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‘Hebt u nog een blik op de documentatie kunnen werpen?’ vroeg de Gids. De Onderzoeker knikte. ‘Uiterst 
instructief, nietwaar? Ik heb het niet zelf voor u verzameld, ik heb alleen de voortgang in de gaten 
gehouden. Toen de afdeling Tijdelijke Behandeling werd ingekrompen heb ik een medewerker 
toegewezen gekregen. Die heeft het voor u verzameld. Jammer genoeg kan hij niet voor me blijven 
werken, hij wordt overgeplaatst naar de afdeling Conceptualisatie. Een medewerker als hij vind je niet 
vaak: briljant, nauwgezet en gemotiveerd, die het hele plaatje opmerkelijk goed in het oog weet te 
houden: volkomen representatief voor de cultuur van het Bedrijf. Zoals hij zouden we er meer moeten 
hebben.’ Het leek de Onderzoeker beter om maar niet te reageren. En waarop ook eigenlijk? 
 
Philip Claudel uit ‘Het onderzoek’   
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Voorwoord






In dit hoofdstuk introduceer ik mijn onderzoek met enkele voorbeelden uit de auditpraktijk 
van KCE,1 de organisatie waar ik de data voor dit onderzoek heb verzameld. KCE voert 
audits uit in het onderwijs. Audits naar de kwaliteit van de uitvoering van 
inburgeringsexamens en audits naar de kwaliteit van procedures voor Erkenning van eerder 
Verworven Competenties (EVC). Na deze introductie volgen de onderzoeksvragen en een 
verkenning van de begrippen auditing en toezicht. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een 




Suzy vertelt tijdens de maandelijkse kennisdelingsbijeenkomst van auditoren van KCE over 
haar ervaringen bij een instelling waar een aanvullend onderzoek moest worden uitgevoerd. 
Bij deze instelling waren 20 van ruim 4000 dossiers onderzocht. Bij een aantal dossiers 
ontbraken pagina’s van het gemaakte examenwerk en kon de auditor niet vaststellen of 
kandidaten het hele examen hadden gemaakt. Ook kon niet worden vastgesteld of de uitslag 
van het examen juist was. Het management van de instelling was ervan overtuigd dat het 
toeval was dat de tekortkomingen in de steekproef tevoorschijn waren gekomen. Het 
management was er zeker van dat in de overige dossiers geen tekortkomingen zaten. In 
overleg met de instelling was daarom gekozen voor een aanvullend onderzoek. Vijftig extra 
dossiers zouden worden onderzocht. Als in deze dossiers geen tekortkomingen zouden 
worden geconstateerd, dan zou de instelling het voordeel van de twijfel krijgen en een 
goedkeurende verklaring ontvangen. 
 
‘We werden door de directeur-eigenaar en een medewerker ontvangen. Ze waren duidelijk 
gespannen. De directeur zei weinig. De medewerker benadrukte dat ze ervan overtuigd was 
dat het toeval was dat er tekortkomingen zaten in de onderzochte dossiers. De medewerker 
raakte geëmotioneerd toen ze vertelde hoe ze het afgelopen jaar hadden gewerkt aan het 
verbeteren van de kwaliteit van de uitvoering van de examinering. Ze waren er in geslaagd 
om een belangrijk deel van de regionale markt te verwerven. De tranen stonden in haar ogen 
toen ze zei dat het bedrijf de activiteiten zou moeten staken als ze geen goedkeurende 
verklaring zouden krijgen. De directeur keek strak en bevestigde al knikkend haar verhaal.’  
 
Suzy vertelt dat ze als auditteam in eerste instantie de impasse hebben proberen te 
doorbreken. Ze gingen niet al te veel in op de zware druk die op hen als auditoren werd 
gelegd door de details van de werkzaamheden van de dag te bespreken. ‘De dossiers 
werden gebracht en in stapels van tien neergelegd. Tijdens het onderzoek kwam de 
medewerker regelmatig binnen. Soms met een vraag, soms met verse koffie. Iedere keer 
volgde de gespannen vraag: Hoeveel dossiers zijn al onderzocht? Hebben jullie iets 
gevonden? Naarmate er meer dossiers onderzocht waren en we konden melden dat er niets 
gevonden was, werd de sfeer meer ontspannen. De medewerker werd vrolijker en we 
werden door haar opluchting meegevoerd. We begonnen de dag min of meer neutraal. 
Iedere keer als er weer een dossier in orde was, voelden ook wij ons opgelucht. We voelden 
zelfs een toenemend enthousiasme. Na dertig dossiers waren we er eigenlijk al uit: ze 
hadden gelijk. Het was toeval! We zeiden er natuurlijk nog niets over tegen de medewerkers 
van de instelling. Tijdens de lunch die we samen met de directeur en een paar medewerkers 
gebruikten was duidelijk dat ze er alle vertrouwen in hadden en de sfeer was dan ook ronduit 
plezierig.’  
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  1	  Kwaliteitscentrum	  Examinering	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‘Na de lunch duurde het een half uur voordat het gebeurde. Daar was de gevreesde 
tekortkoming. Ik keek ernaar. ‘Ik heb het niet gezien’, flitste het door mijn hoofd. ‘Ik kan 
gewoon doorbladeren. Er kraait geen haan naar.’ Ik aarzelde een paar seconden voordat ik 
tegen Gert-Jan kon zeggen: ‘Hier ontbreekt een pagina van een examen.’ Ik keek hem aan 
en zag de teleurstelling in zijn ogen en hoorde zijn verwensing. ‘Ik had het ze zo gegund!’.  
We zeiden niet veel meer. Dit dossier werd niet op de stapel van de andere dossiers gelegd. 
We gingen verder met het onderzoek. Een kwartier later merkte Gert-Jan op dat hij nog een 
examen had gevonden met ontbrekende pagina’s. Toen een van de medewerkers van de 
instelling opgewekt met thee binnenkwam in de veronderstelling goed nieuws te krijgen, 
moest ik met een brok in mijn keel vertellen dat we in twee dossiers iets hadden gevonden. 
Ze trok bleek weg. Bladerde door de twee dossiers en siste woedend: ‘Kunnen jullie jezelf 
nog aankijken in de spiegel!’ Ze verliet de kamer. Ik voelde me verslagen en schuldig. In de 
resterende dossiers vonden we nog een paar examens waar pagina’s aan ontbraken.  
 
Het gesprek met het management aan het einde van de dag verliep ijzig. We vertelden 
zakelijk dat de instelling een voorwaardelijke verklaring zou krijgen en dat over zes maanden 
opnieuw een onderzoek zou plaatsvinden. We legden uit dat dan alle dossiers volledig 
zouden moeten zijn. Ze luisterden naar wat we te zeggen hadden, maar reageerden 
nauwelijks. Het afscheid was kortaf.  
 
‘Toen we naar de parkeerplaats liepen zeiden we tegen elkaar dat we niet anders hadden 
kunnen handelen. Dat dit nu eenmaal de regelgeving was. Dat de regelgeving er niet voor 
niets was. Het halen van het inburgeringsdiploma is voor inburgeraars verplicht. Het 
volledige examendossier moet bewaard worden. Het examen zou een kwestie kunnen zijn bij 
de verlening van een verblijfsvergunning. Een onvolledig examendossier kan een dergelijke 
procedure hinderen en mogelijk nadelig zijn voor de inburgeraar. Dat het aan de instelling 
was ervoor te zorgen dat de dossiers in orde waren.’  
 
Kort na deze kennisdelingsbijeenkomst sprak ik met Suzy over haar aarzeling de 
tekortkoming daadwerkelijk te zien. ‘Het was de hele opgewekte en positieve sfeer die ik zou 
verpesten. Ik zou hun hoop op een goede afloop wegvagen. Eigenlijk voelde ik sympathie 
voor ze. Ik gunde hen gewoon die goedkeurende verklaring. Alle medewerkers maakten zo’n 
goede indruk. Ze hebben duidelijk hart voor de zaak en komen professioneel over. Het viel 
me zwaar hun werkzaamheden negatief te moeten beoordelen.’ Ze haastte zich te 
benadrukken dat ze zich heel goed realiseerde dat ze die verantwoordelijkheid moest nemen 
en dat ze in deze situatie ook niet anders kon dan de tekortkoming te zien en te betrekken bij 
het oordeel. Nadat ze zich had verontschuldigd voor de ongerijmdheid ervan, voegde ze 
eraan toe dat ze blij was dat het niet maar één tekortkoming was en dat er meer 
tekortkomingen waren. Er was geen twijfel meer. De kans dat in de overige ruim 3.900 
dossiers ook nog tekortkomingen zouden zitten, was aanzienlijk. 
 
Nog een voorbeeld 
Glimlachend geeft de voorzitter van College van Bestuur van het ROC aan blij te zijn dat 
besloten is geen afkeurende, maar een voorwaardelijke verklaring te verstrekken. Ze 
vervolgt met de opmerking dat ze zich weinig zorgen had gemaakt. Op mijn vraag waarom 
ze er geen probleem in zag, antwoordde ze dat ze begin juli gebeld was door de directeur 
Wonen Werken & Integratie (WWI) van het ministerie van VROM.2 Dit was kort na de 
ontvangst van het ontwerprapport en de melding dat er een voorgenomen besluit lag over te 
gaan tot het verstrekken van een afkeurende verklaring. ‘We kennen elkaar uit verschillende 
gremia,’ vervolgt ze. ‘De directeur WWI wilde me persoonlijk op de hoogte brengen van de 
bevindingen die waren gedaan. Ik heb natuurlijk meteen aangegeven dat het verbeterplan al 
in concept klaar is en binnenkort naar KCE zal worden gestuurd. Maar ik heb ook 
aangegeven dat de criteria leiden tot veel extra bureaucratische rompslomp.’ Ik vraag haar 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
2	  VROM	  =	  Ministerie	  van	  Volkshuisvesting,	  Ruimtelijke	  Ordening	  en	  Milieubeheer	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hoe ze in dat licht aankijkt tegen de bevindingen en adviezen van de commissie externe 
validering.3 Deze commissie beoordeelt of het onderzoek van KCE deugdelijk is geweest, 
voordat het besluit wordt genomen een afkeurende verklaring te verstrekken. ‘Ik vind dat de 
commissie terecht aangeeft dat de normering te zwaar is en ik neem dan ook aan dat dit de 
reden is dat we nu een voorwaardelijke verklaring hebben gekregen. Dat ze adviseren in een 
beleidsregel vast te leggen hoe het management intern toezicht moet houden op de 
uitvoering van de examens, begrijp ik vanuit het perspectief van transparantie. Het raakt wel 
nogal aan de autonomie van de instelling.’ 
 
Een heel ander voorbeeld 
De directeur van de exameninstelling heet de auditoren van harte welkom en geeft aan dat 
hij de hele dag aanwezig zal zijn om vragen te beantwoorden of zaken te verduidelijken. Hij 
geeft aan dat het de derde audit is, sinds hij met de exameninstelling is gestart. Hij ziet een 
audit als een kans om informatie te krijgen en als organisatie iets te leren. In de aanloop van 
de audit heeft iedereen de werkprocessen nog eens doorgenomen en is gekeken of er 
verbeteringen mogelijk zijn. ‘Dat zou je anders misschien pas doen als er een probleem is’.  
 
 
Emoties die auditpraktijken oproepen 
Deze teksten maken deel uit van de data die ik gedurende ruim twee jaar heb verzameld. 
Tijdens het PhD-programma van de Universiteit voor Humanistiek legden de deelnemers aan 
het programma af en toe teksten aan elkaar voor. De teksten die ik aan andere deelnemers 
voorlegde leidden zelden tot een analyse van de situaties waar auditoren in verzeild kunnen 
raken. Het roept heel andere reacties op. Een bloemlezing: 
 
‘Het perspectief van de auditees is toch veel interessanter, waarom richt je je onderzoek 
daar niet op?’  
 
‘Als auditoren zo veel moeite hebben met hun werk, gaan ze toch iets anders doen.’  
 
‘Het is toch duidelijk dat de examinatoren toegewijd hun werk uitvoeren. Wat maken die paar 
foutjes in een dossier uit? Waarom is de kwaliteit van het onderwijs minder belangrijk dan de 
administratie?.’ 
 
‘Ik kan niet bevatten waarom iemand ooit dit beroep zou willen uitoefenen, gezien het 
destructieve effect op organisaties en professionals die aan een audit worden onderworpen.  
 
‘Waarom tonen deze auditoren niet wat meer inlevingsvermogen?’ 
 
‘Ik begrijp helemaal niets van de manier waarop jullie werken. Ik kan het niet opbrengen het 
te lezen. Ik ben ermee gestopt. Ik kan en wil er niet op reflecteren.’ 
 
‘Dit staat heel ver af van mijn belevingswereld. Wat zijn jullie voor mensen?’  
 
‘Ik vind juist dat jullie veel te omzichtig handelen. Waarom al die vriendelijkheid en openheid? 
Het is veel beter zonder omwegen helder te maken dat jullie in de machtspositie zitten en 
daar niet omheen te draaien. Direct aangeven dat zaken niet in orde zijn. Dat schept 
helderheid over de rol van auditoren.’  
 
Wie een kijkje neemt in de leefwereld van de auditor, reageert vaak geëmotioneerd en voelt 
weerstand. De sympathie ligt meestal bij de auditee die als vanzelfsprekend de rol van een 
machteloos slachtoffer lijkt toe te komen. De auditor rest dan de rol van dader en 
machthebber. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
3	  Commissie	  Externe	  Validering	  ,	  13	  september	  2010,	  oordeel	  van	  de	  commissie	  externe	  validering	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De emoties wekken bij mij als directeur van een auditorganisatie, maar ook als onderzoeker 
verwarring. Ik vraag me af of ik na ruim tien jaar werken in de auditpraktijk zo ben afgestompt 
dat ik niet eens meer kan zien dat ik zo veel tijd aan een nutteloze, verwerpelijke en 
ontwrichtende activiteit heb besteed. 
Maar hoe zit het dan met de voorbeelden van onderwijsinstellingen die financiële middelen 
aan andere zaken dan aan onderwijs hebben besteed? En de voorbeelden waar het leek te 
draaien om futiliteiten. Een onbeduidend detail zoals een niet goed afsluitbaar dakraam van 
de ruimte waar de eindexamens van de Ibn Ghaldounschool waren opgeborgen. Een paar 
sleutels van de kluis die verdwenen waren en waar niemand een risico in zag. Het 
desastreuze gevolg staat de meesten mensen nog bij: eindexamens werden gestolen en te 
koop aangeboden op internet. Duizenden leerlingen moesten examens opnieuw maken. De 
kwestie riep vragen op over de waarde van examens. De traditie van eindexamens als 
sluitstuk van het voortgezet onderwijs stond ter discussie. De affaire kostte de overheid veel 
geld.  
 
Een auditor die een school wijst op het risico van onzorgvuldig sleutelbeheer of niet-
afgesloten ruimten of een ander schijnbaar onbeduidend detail, ziet veelal spottende blikken 
en schouderophalende managers en professionals tegenover zich. De Ibn Ghaldounkwestie 
is niet de enige kwestie in het onderwijs die duidelijk maakt dat publieke taken niet altijd als 
vanzelfsprekend goed worden uitgevoerd. Hoewel auditoren ook geregeld tegenkomen dat 
auditees de voordelen van audits expliciteren, worden toezicht en audits regelmatig als 
storend en soms zelfs als destructief ervaren. En vooral die terugkoppeling roept de vraag op 
of we niet zonder audits kunnen. 
 
Het rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 2013) over 
toezicht spreekt over ‘uiteenlopende trekkrachten die onder meer de concrete wijze waarop 
een toezichthouder in de praktijk zijn taken vervult, beïnvloedt’. De trekkrachten benoemt de 
WRR als volgt: ‘De politiek wil een assertieve waakhond die incidenten voorkomt, maar ook 
zo min mogelijk toezichtlasten oplevert voor bedrijven en instellingen. Het bestuur wil 
toezicht met minder mensen en middelen, maar ook dat het toezicht een gelijkblijvend of 
hoger nalevings- en kwaliteitsniveau garandeert. De onder toezicht staande sectoren willen 
ruimte voor vertrouwen en zelfregulering en niet te veel lasten door toezicht, maar ook dat 
toezicht de “free riders” stevig aanpakt. Burgers willen dat de toezichthouder tijdig alle grote 
problemen en risico’s aanpakt, maar ook dat hij responsief omgaat met allerlei meldingen en 
klachten. Het vertrouwen in de toezichthouder is mede gebaseerd op de mate waarin hij 
tegemoet kan komen aan al die verwachtingen’.4   
 
Het instrument auditing wordt in dit speelveld van tegengestelde maatschappelijke behoeften 
en de daarmee gepaard gaande ‘trekkrachten’ ingezet om gedrag van professionele 
organisaties te beïnvloeden. Auditing wordt door de overheid ingezet. Organisaties zetten 
ook zelf auditing in. Bijvoorbeeld om de kwaliteit van de financiële bedrijfsvoering te 
controleren, de kwaliteit van ICT-systemen te laten vaststellen, de operationele 
bedrijfsvoering te controleren, producten of diensten te laten certificeren.  
 
‘Toezicht beoogt wetten tot leven te brengen (Mertens, 2011)5 en is een maatschappelijk 
ritueel (Mertens, 2011)6 van controleren of men zich houdt aan wet- en regelgeving’. 
Achterliggende doelen hiervan zijn het beschermen en bevorderen van publieke waarden. 
‘Om de zwakke burger te beschermen tegen nalatigheid, slordigheid, onvermogen, 
incompetentie van organisaties waar de burger, vrijwillig of onvrijwillig op aangewezen is’ 
(Mertens, 2011).7 Toezicht wordt uitgeoefend ter bescherming van een specifiek en 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4	  Wetenschappelijke	  Raad	  voor	  het	  Regeringsbeleid	  (2013)	  Toezien	  op	  publieke	  belangen,	  39.	  	  	  
5	  Mertens	  F.	  (2011)	  Inspecteren,	  toezicht	  door	  inspecteurs,	  7.	  
6	  Mertens	  F.	  (2011)	  Inspecteren,	  toezicht	  door	  inspecteurs,	  8.	  
7	  Mertens	  F.	  (2011)	  Inspecteren,	  toezicht	  door	  inspecteurs,	  13	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welomschreven belang (de Ridder, 2013).8 Toezicht wordt ook steeds vaker ingezet om 
problemen te voorkomen. ‘Toezicht als vorm van preventie heeft vaak de functie van 
afschrikking en disciplinering, gebaseerd op het idee dat mensen zich anders gedragen als 
ze weten dat ze in de gaten kunnen worden gehouden. Toezicht als voorwaarde voor 
preventie heeft de diagnostische functie van ‘vroegsignalering’ voortvloeiend uit de logica 
van preventie om risico’s zo vroeg mogelijk aan te pakken. Preventie en toezicht stimuleren 
elkaar. Preventie wordt vaak gekarakteriseerd door praktijken van toezicht en tegelijkertijd 
wordt toezicht vaak instrumenteel gemaakt aan preventiedoelstellingen’ (Peeters, 2015).9 
 
Tegelijkertijd is toezicht niet erg zichtbaar. Toezicht speelt zich over het algemeen buiten het 
gezichtsveld van deze zwakke burger af. ‘Het brede publiek ziet weinig uit de eerste hand 
van het toezicht, ook al is het alom aanwezig. Het toezicht is onzichtbaar aanwezig in zo 
goed als elk systeem. Mede dankzij de aanwezigheid van toezicht zijn veel systemen, 
producten en plaatsen ‘veilig’ en kwalitatief op orde. Dankzij de onzichtbare aanwezigheid 
van het toezicht hoeven mensen zich amper druk te maken over voor hun fysieke, sociale en 
economische veiligheid cruciale zaken’ (Steen, 2013).10 
 
Als onderzoeker verwonderen de reacties van andere deelnemers van het PhD-programma 
en docenten me. Hebben ze nooit een positieve ervaring gehad met een audit? Zien ze het 
nut van toezicht voor de samenleving niet? Vinden ze preventie minder belangrijk? Wat is 
het dat deze heftige emoties opwekt bij mensen die bij de beschreven situaties niet 
betrokken zijn geweest? Herkennen ze de situatie en voelen ze een soort plaatsvervangende 
machteloosheid? Identificeren zij zich met het vermeende slachtoffer; de professional wiens 
professionaliteit wordt aangetast? Zijn auditees slachtoffers en als dat zo is, maakt dat dan 
auditoren tot daders? Zijn die rollen zo zwart-wit? Zit er tussen al dat zwart en wit niet een 
heel breed grijs gebied? Hebben auditees geen mogelijkheden de auditor te beïnvloeden en 
als die mogelijkheden er wel zijn, gebruiken ze die dan? Waarom wel of niet? Worden 
auditoren geraakt emoties en teleurstelling en in hoeverre beïnvloedt hen dat? Zijn er 
misschien nog andere factoren die auditoren beïnvloeden in hun oordelen?  
 
Auditing als panoptisch systeem 
Auditing wordt in de literatuur geregeld neergezet als een panoptisch systeem onder 
verwijzing naar het gebruik van deze metafoor door Foucault (2010).11 Foucault gebruikt 
Bentham’s panopticum (1995)12 om te illustreren hoe macht werkt. Foucault zegt dat macht 
die wordt uitgeoefend, moet worden opgevat als een strategie waarbij de dominerende 
effecten worden toegeschreven aan disposities, manoeuvres, tactieken, technieken en 
procedés. Macht is een netwerk van altijd actieve, altijd gespannen verhoudingen. Macht is 
het gezamenlijke effect van haar strategische posities, een effect dat zich niet alleen in de 
posities van hen die overheerst worden manifesteert, maar hierdoor dikwijls ook wordt 
bestendigd. (…) De macht kapselt hen in, gaat via hen en doordringt hen, ze steunt op hen, 
zoals ook zij op hun beurt in de strijd tegen haar steunen op de aanslagen die ze op hen 
pleegt. Dit betekent dat deze verhoudingen diep in alle lagen van de maatschappij 
doordringen, dat ze niet beperkt zijn tot de verhouding tussen staat en burgers (…), dat ze 
niet enkel de algemene vormen van wetgeving of regering weergeven op het niveau van het 
individu, zijn lichaam, zijn handelingen en gedrag. (…) Er is sprake van specifieke 
mechanismen en modaliteiten(…), ze impliceren een oneindig aantal wrijfpunten en bronnen 
van instabiliteit, die ieder afzonderlijk het gevaar in zich dragen van een conflict, een strijd of 
op zijn minst een tijdelijke omkering van de krachtsverhoudingen (Foucault, 1975).13 
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Bentham’s panopticum gaat over machtsuitoefening gebaseerd op de intimiderende werking 
van een alomtegenwoordige en onzichtbare machthebber op degenen zonder macht. Deze 
machteloze is voortdurend volledig zichtbaar voor de machthebber. ‘The panopticon is 
nothing more than “a simple idea in architecture” never realized, describing a new mode of 
obtaining power of mind over mind, in a quantity hitherto without example- the possessor of 
this power is “the inspector” with his invisible omnipresence, “an utterly dark spot” in the all-
transparent, light-flooded universe of the panopticon’ (Bozovic, 1995).14 
 
In Audit Cultures, geschreven door antropologen, wordt auditing vergeleken met een 
panopticum. ‘The rationality of audit thus appears similar to that of the panopticon: it orders 
the whole system while ranking everyone within it. Every individual is made acutely aware 
that their conduct and performance is under constant scrutiny’ (Shore, 2000).15 De schrijvers 
van Audit Cultures benoemen veel nadelen van audits. ’People come to see themselves 
through and beyond the eyes of the auditor’ (Strathern, 2000)16 en ‘The outcome was an 
experience of an audit ‘regime’ in which scholars, teachers and students felt they were 
marionettes in the iron grip of political an economic powers’ (Fillitz, 2000).17 
In The Audit Society van Michael Power zijn vergelijkbare opvattingen te lezen. 
‘Organizations are in effect colonized by an audit process’ (Power, 1997)18 en ‘The extreme 
case of checking gone wild’ (Power, 1997).19  
Een andere metafoor die audits typeert als een soort gevangenis: We all know that we work 
better as free men and women than in cages on hamster-wheels (Foster-Carter, 1998).20 
Dat het panopticum zich zelfs nog wat verder uitstrekt dan alleen auditing wordt ook nogal 
eens betoogd, deze keer door een bestuurskundige. ‘Met inzet van wetenschap en kunde 
van uiteenlopende professies heeft zich een panoptische orde van toezicht, overzicht en 
inzicht ontwikkeld’ (Frissen, 2016).21  
 
Foucault noemt het panopticum ‘een soort ‘ei van Columbus’ voor de politieke orde’ 
(Foucault, 2010),22 en ziet het panopticum als ‘het diagram van een machtsmechanisme 
teruggebracht tot zijn ideale vorm; ontdaan van iedere hindernis, weerstand of wrijving’ 
(Foucault, 2010).23 
 
Power, Shore, Strathern en anderen interpreteren de opvattingen met betrekking tot 
uitoefening van macht van Foucault als macht die bij de ene partij berust en niet bij de 
andere partij. Foucault ziet macht juist niet als iets dat slechts bij één partij berust. ‘We 
bevinden ons (…) in de panoptische machine en worden ingekapseld door haar 
machtseffecten die wij als raderen van de machine zelf verder geleiden’ (Foucault, 2010).24  
Maken de medewerkers van de universiteit waar de critici werken geen deel uit van deze 
raderen van de machine die machtseffecten verder geleiden? Welke analyse zouden de 
critici van het eerste voorbeeld uit dit hoofdstuk maken? De analyse zou er als volgt uit 
kunnen zien:  
Een auditor kan een bijna absolute macht uitoefenen over de auditee, zoals de 
gevangenisbewaarder in het panopticum bijna absolute macht uitoefent over de gevangene. 
Het effect van de auditing op de organisatie van de auditee is desastreus. De organisatie 
loopt het risico de activiteiten te moeten staken. Niet omdat de inhoudelijke of commerciële 
prestaties onder de maat zijn, maar vanwege administratiefouten. De auditoren reageren 	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nauwelijks op de problematische situatie die de auditee schetst. Zij nemen afstand van de 
auditee, trekken zich als het ware terug in de toren van het panopticum en beperken zich tot 
het communiceren over de procedure. De auditee erkent zijn positie als machteloze auditee 
en reageert niet meer. 
  
Hiervoor genoemde critici plaatsen de auditor op de plek van de gevangenisbewaarder en de 
auditees op de plek van de gevangenen. De auditee is – net als de gevangene in het 
panopticum van Bentham – ‘object van informatie, maar nooit subject van communicatie’ 
(Foucault, 2010).25 Door de vergelijking te maken met het panopticum lijkt het erop dat er 
geen noemenswaardige interactie tussen auditor en auditee en tussen auditor (direct of 
indirect) en andere belanghebbenden bestaat. Beoordelingen van auditoren komen hierdoor 
zonder noemenswaardige beïnvloedingsmogelijkheden door auditees of andere 
belanghebbenden tot stand.  
 
Critici van auditing zijn veelal van mening dat auditing zelf niet wordt onderworpen aan 
accountability. ‘Audit systems are themselves immune from public accountability and are 
rarely subject to the pseudo-market forces, which their advocates claim are so essential in 
the sectors to be audited’ (Shore, 2000).26 Deze gedachte past goed bij de metafoor van het 
panopticum. ‘It does not matter what auditors do, they will always confer a blessing’ (Maltby, 
2008).27 Auditoren hoeven geen verantwoording af te leggen. Ze zijn als het ware 
onzichtbaar, net zoals de gevangenisbewaarder in de geblindeerde toren in het panopticum. 
Door deze onzichtbaarheid, door niet ook verantwoording te hoeven afleggen, wordt hun rol 
van machthebber door critici onderstreept.  
Zelfs kritiek op auditing is bijna niet mogelijk volgens Strathern want ‘audit is almost 
impossible to criticize in principle – after all, it advances values that academics generally hold 
clear, such as responsibility, openness about outcomes and widening of access’ (Strathern, 
2000).28 Deze vermeende onaantastbaarheid maakt het plaatje van een auditor als 
machthebber en de auditee als machteloos compleet.  
 
 
Auditing als een vorm van sensemaking 
 
Een machteloze auditee en de auditor als machthebber. Een auditee die object van 
informatie is en nooit subject van communicatie. Het voorbeeld op pagina 6, maar ook beide 
voorbeelden op pagina 7 en 8 laten zien dat er sprake is van interactie tussen auditor en 
auditee. Het roept de vraag op hoe critici als Power en Strathern naar de rest van het eerste 
voorbeeld en de andere voorbeelden zouden becommentariëren. De auditor reageert op de 
auditee en andersom. Er is sprake van reacties op elkaars reacties. Wanneer een actie van 
de auditor leidt tot een reactie van de auditee, dan is er sprake van ‘interact’. Een 
vervolgvraag van de auditor maakt er ‘double interact’ van (Weick, 1993).29 In het eerste 
voorbeeld stelt een gespannen auditee een vraag aan de auditor. Een geruststellend 
antwoord op de vraag doet de spanning bij de auditee afnemen, wat uiteindelijk leidt tot 
opluchting bij de auditee. De auditoren laten zich vervolgens meenemen in de sfeer van 
optimisme. 
De positieve sfeer, het toegenomen vertrouwen dat het allemaal in orde zou komen, maakte 
dat het moeilijk werd om een probleem te zien en dit kenbaar te maken ‘In essence people 
think to themselves, it can’t be, therefore, it isn’t ‘(Weick, 1995):30  
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De interactie tussen auditor en auditee krijgt een andere wending als er toch iets wordt 
gevonden in de dossiers. De reactie van de auditee en het gevoel dat deze reactie opriep bij 
de auditoren, maakten dat de auditoren zich genoodzaakt voelden de interactie kort en 
bondig te houden. De gebeurtenis bleef de auditoren ook nadat ze afscheid hadden 
genomen bezighouden. De heftige reactie had hen geraakt en maakte reflectie noodzakelijk. 
Ze wisselden argumenten en opvattingen uit, overtuigden elkaar van de juistheid van de 
beslissing. 
 
Er is in dit voorbeeld sprake van sensemaking door handelen. Met sensemaking wordt het 
proces bedoeld waarmee mensen, veelal in interactie met elkaar proberen betekenis geven 
aan situaties. ‘Sensemaking is about such things as placement of items into frameworks, 
comprehending, redressing surprise, constructing meaning, interacting in pursuit of mutual 
understanding and pattern’ (Weick, 1995).31  
 
In het voorbeeld zien we dat de auditor die een fout aantreft in een dossier in een fractie van 
een seconde een afweging maakt en er voor kiest de fout te zien. Door de fout op te merken 
en deze kennis te delen met een collega-auditor wordt dit publiek, expliciet en 
onomkeerbaar. ‘The double interact (…) contains all four variables that bind a person to 
action. Volition is present at two points, both when person A takes an initial action and when 
person A decides what to do in response to B’s reaction. A’s initial action is also public 
because it is observed by B, and explicit, because B is able to see that a reaction is 
warranted. A’s second action is irrevocable in that he had an opportunity to change the first 
act and now responded to new information with the second action. If we take the A1B1A2 
sequence one step further and add B2 (triple interact) we now have a sequence in which 
there should be more commitment to actions A2 and B2 because actions A1 and B1 created 
the conditions for commitment. Whatever happens within double and triple interacts should 
have a disproportionately large effect on meaning and interpretation’ (Weick, 1993).32 
 
Beide auditoren committeren zich aan de betekenis die aan het bestaan van de fout in het 
dossier moet worden gehecht. De opvattingen en argumenten die ze ook achteraf nog met 
elkaar uitwisselen maken deel uit van deze sensemaking. ‘Commitment focuses the social 
construction of reality on those actions that are high in choice, visibility and irrevocability’ 
(Weick, 1995).33 In het voorbeeld zien we iets dergelijks tussen de auditoren en auditee 
ontstaan. De auditee stelt telkens de vraag hoe het ermee staat en iedere keer als er een 
positief bericht komt van de auditor, neemt het vertrouwen in een goede afloop toe bij zowel 
de auditee als de auditor. Er ontstaat een zodanig commitment bij de auditor dat het 




De data die ik heb verzameld en waarvan ik hiervoor enkele voorbeelden heb gegeven, zijn 
vanuit verschillende perspectieven te bekijken. In het eerste voorbeeld is er het perspectief 
van de opgewekte verwachtingen van de auditees in het eerste voorbeeld de auditoren bijna 
in de verleiding brachten de ogen te sluiten voor de bevinding. De boze reactie van de 
auditee die volgde op de mededeling dat de dossiers niet in orde waren, veroorzaakten 
twijfels en schuldgevoelens bij de auditoren. Waar komen die twijfels en schuldgevoelens 
vandaan?  Het andere perspectief dat het voorbeeld laat zien is dat auditoren geen oog 
hebben voor de auditee en nietsontziend een bloeiend bedrijf te gronde richten op basis van 
een administratieve fout. Wat is de achtergrond van deze attitude van de auditoren? 
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Uit het voorbeeld van de auditee die wordt gebeld door een ambtenaar blijkt dat de auditee 
niet altijd een machteloos slachtoffer is en soms de beïnvloedingsmogelijkheden op een 
presenteerblaadje aangereikt krijgt. Het tweede voorbeeld laat ook zien dat niet alleen de 
auditor maar ook de auditor onderworpen wordt aan het afleggen van verantwoording. 
Voordat een besluit wordt genomen dat mogelijk negatieve consequenties heeft voor de 
auditee, onderzoekt een onafhankelijke Commissie Externe Validering of het onderzoek van 
de auditoren hebben deugdelijk is geweest.  
 
Het derde voorbeeld laat zien dat auditees een audit soms verwelkomen en het zien als een 
kans om mogelijkheden voor verbetering te achterhalen. 
 
De vraag dringt zich op of er niet veel meer is dan een passieve en machteloze auditee die 
‘het overkomt’ en een actieve auditor met allesomvattende macht om te oordelen over de 
auditee. Hoe komen de oordelen van de auditor tot stand en wat is de invloed van de auditee 
en andere belanghebbenden op de oordelen? Hoe beïnvloeden ontwikkelingen in de 
omgeving van de auditor de oordelen? 
 
Belangrijke elementen van een panopticum zijn die van alomtegenwoordige onzichtbaarheid 
van de gevangenisbewaarder; de machthebber en een voortdurende zichtbaarheid van 
degene waarover macht wordt uitgeoefend; de gevangene. Een tweede belangrijk element is 
dat de gevangene object van informatie is, nooit subject. Er bestaat geen noemenswaardige 
interactie tussen gevangene en gevangenisbewaarder, tussen de machthebber en degene 
waarover de macht wordt uitgeoefend. De afwezigheid van weerstand, wrijving of hindernis 
bij het uitoefenen van de macht is een derde belangrijk element.  
 
De onderzoeksvraag 
De vergelijking met het panopticum intrigeert. Ervaringsdeskundigen en wetenschappers 
schetsen vaak situaties en gevoelens van machteloosheid. Wat bij antropologen als Shore,34 
Amit35 en Strathern maar ook bij Power opvalt, is dat ze weliswaar onderzoek hebben 
gedaan naar auditing, maar dat dat onderzoek wat eenzijdigheid is. De nadruk ligt op het 
effect van auditing voor de auditee. Enkele uitspraken over dit effect: ‘in all these professions 
collective values and lateral solidarities have been disrupted’ (Shore, 2000),36 ‘a damaging 
effect on collegiality, academic peers found themselves in a policing role in a punitive and 
divisive system’ (Shore, 2000),37 ‘audit visits produce a climate of unease and hyperactivity’ 
(Shore, 2000),38 ‘is radically transforming all areas of working life’ (Shore, 2000)39 (…)’ the 
plethora of new parasitical professions (Shore, 2000).40 I feel that my colleagues and I are at 
the end of the food chain in this auditing feeding frenzy’ (Rimoldi, 2000),41 ‘What do we do 
with an abundance that threatens to asphyxiate us when the abundance is of oxygen?’ 
(Strathern, 1997).42 ‘This is just a plan for the auditors and we write what the auditors would 
like to hear’ (Giri, 2000).43 ‘At worst auditing tends to become an organizational ritual, a 
dramaturgical performance’ (Power, 1997).44 Audit Cultures is niet of nauwelijks gebaseerd 
op etnografisch onderzoek. Het betreft merendeels – zoals Strathern het uitdrukt – 
‘antropologische observaties’. De rol van de auditor in de auditing is onderbelicht. Dat dit 
besef er ook wel is, blijkt uit het volgende: ‘Auditors are not aliens: they are a version of 
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ourselves.’ (Strathern, 1997).45 Ook Power heeft geen onderzoek uitgevoerd dat meerdere 
kanten belicht en wordt op dit punt dan ook bekritiseerd. ‘Part of the fundamental weakness 
of Power’s treatment of audit lies in its aversion to empirics’ (Maltby, 2008).46 
 
In een panoptische audit kan de auditor in volstrekte onafhankelijkheid, zonder dat er sprake 
is van weerstand van binnenuit of buitenaf, oordelen over de auditee. De auditee heeft geen 
noemenswaardige mogelijkheden om invloed uit te oefenen op het oordeel. Auditoren echter 
komen allerlei vormen van interactie tegen die hen aanzetten tot het stellen van verdiepende 
vragen, van reflectie, van extra onderling overleg over de betekenis van hetgeen in het kader 
van een audit met hen wordt gedeeld en de wijze waarop dat met hen wordt gedeeld. 
 
In dit onderzoek wordt door middel van etnografisch onderzoek exploratief onderzocht of 
auditing een panoptische praktijk betreft of dat er eerder sprake in van sensemaking. De 
onderzoeksvraag is: 
 
Kan de auditpraktijk het beste worden begrepen als een praktijk vergelijkbaar met 
Bentham’s panopticum of als een vorm van sensemaking?   
 
 
Is de auditpraktijk te begrijpen als een panopticum? 
In de panoptische auditpraktijk moeten alle elementen van een panopticum aanwezig zijn. 
Een alomtegenwoordige maar voor auditees onzichtbare auditor, een voortdurende zichtbare 
auditee, afwezigheid van noemenswaardige interactie en de afwezigheid van weerstand, 
wrijving of hindernissen voor de auditor om zijn oordelen uit te spreken. Van beïnvloeding 
van auditoren door auditees en andere stakeholders kan dan geen sprake zijn. Om antwoord 
te kunnen geven op de vraag in hoeverre auditoren in de auditpraktijk beïnvloed worden door 
auditees wordt aan de hand van het empirisch materiaal onderzocht of er binnen de 
auditpraktijk sprake is van de belangrijkste elementen van een panopticum. Als deze 
elementen inderdaad aanwezig zijn, dan is de conclusie dat auditoren in de auditpraktijk 
nauwelijks beïnvloed worden door auditees en andere stakeholders. 
  
• In hoeverre is er sprake van de alomtegenwoordige onzichtbaarheid van de auditor, 
een voortdurende zichtbaarheid van de auditee, afwezigheid van noemenswaardige 




In hoeverre is de auditpraktijk te begrijpen als een vorm van sensemaking? 
In een panopticum is geen sprake van noemenswaardige interactie. Dit impliceert dat er wel 
sprake is van enige interactie. Aan de hand van het empirisch materiaal wordt onderzocht 
hoe deze interactie eruitziet en of de interactie het karakter heeft van sensemaking.  
 
• In hoeverre is er binnen de auditpraktijk sprake van interactie tussen auditor en 
auditee? 
• In hoeverre voldoet de interactie aan de kenmerken van sensemaking? 
• In hoeverre zijn binnen de auditpraktijk zowel aspecten van het panopticum zichtbaar  
als aspecten van sensemaking en hoe zijn deze schijnbaar tegengestelde 
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Verkenning van de begrippen auditing en toezicht 
De oorsprong van het begrip auditing ligt in het Latijnse werkwoord audire. Audire betekent 
horen, aanhoren, luisteren, maar ook: instemmen met, en gelijk geven. In deze combinatie 
van betekenissen zit opgesloten dat auditing niet alleen neutraal aanhoren en luisteren 
betreft, maar dat dat aanhoren meer omvat. Er wordt ergens (al dan niet) mee ingestemd, er 
wordt (al dan niet) gelijk gegeven.  
 
Historie 
Vormen van financial auditing waren er al ver voor onze jaartelling en zijn na verloop van 
eeuwen ook in Europa terechtgekomen. ‘Auditing practices, such as systems of checks and 
balances and systems of formal record keeping systems go back to ancient civilizations in 
the Near East (4000 BC). During the Zhao dynasty in China - around 1122-256 BC there are 
similar developments as there were in Babylonia, Egypt, Greece, the Roman Empire and city 
states in Italy’ (Ramamoortie, 2003).47  Deze verantwoordingsystemen waren veelal 
gebaseerd op het principe van rentmeesterschap. De rentmeester kreeg de 
verantwoordelijkheid voor bepaalde zaken waarover hij verantwoording aflegde. 
‘Responsibility implies stewardship, the proper conserving and use of those things charged 
to you whether by an owner, a sovereign or a metaphysical authority such as God, or the 
people. Responsibility entails the discharge of one’s charge: it demands a reckoning, and in 
that sense an accounting for how you have conserved and used the things with which you 
have been charged’ (Hoskin, 2012).48 
 
Financial auditing zoals we dat nu kennen, bestaat al geruime tijd. ‘The modern financial 
auditing began to take shape from the middle of the nineteenth century. The emergence of 
corporate entities in which ownership and control were separated, provided a natural 
stimulus for financial auditing and the development of increasingly detailed disclosure 
requirements for financial statements provided the ‘product’ whose quality the audit process 
was concerned to attes’t (Power, 1999).49  
In Nederland werd auditing in de twintigste eeuw steeds belangrijker. After economic 
disasters and depression struck the Netherlands in the 1930s, control became an important 
issue for Dutch companies. It was this emphasis on control that inevitably led to development 
of external audit profession. Later in the 1980s, operational auditing came into being and 
developed gradually. Since 2003 the audit departments of the Dutch Ministries have 
obligatory broadened their potential scope from almost financial to full internal auditing’ (Smit, 
2003).50  
 
Naast financial auditing bestaan er ook al lange tijd allerlei vormen van verantwoording 
afleggen en toezicht op het onderwijs in Nederland. Die vormen gingen verder dan 
rentmeesterschap alleen en worden al sinds de dertiende eeuw gebruikt. ‘Landeigenaren 
lieten onderwijsgevenden onderwijs verzorgen voor de kinderen uit de gezinnen die op het 
land woonden en werkten. Veelal individuele kerkfunctionarissen gingen na of het onderwijs 
‘op de eenduidig aanvaardbaar geachte manier werd gegeven’. Vanaf de zestiende eeuw 
werd het toezicht geïnstitutionaliseerd. Zowel het diaconale als het plaatselijke openbare 
bestuur raakten betrokken bij het toezicht op het onderwijs. Er ontstonden 
schooltoezichtscommissies die onderzochten of de onderwijsgevenden zich aan 
voorschriften hielden die met stadsbesturen of diaconale besturen waren gemaakt, 
evalueerden en vergeleken de onderwijsprestaties van de scholen. De landelijke Inspectie 
van het onderwijs zoals we die nu kennen, bestaat sinds de eerste nationale wet op het 
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onderwijs die tot stand kwam in 1801’ (Dodde, 2001).51  
 
Een vergelijkbare ontwikkeling als in het onderwijs is te zien in de gezondheidszorg. ‘Vanaf 
de late middeleeuwen is door lokale besturen toezicht gehouden op gasthuizen waar 
medische zorg werd verstrekt. Colleges van vakgenoten, de ‘Collegia Medica’ hielden 
toezicht op de medische zorg, keurmeesters controleerden de kwaliteit van 
voedingsmiddelen en er waren verordeningen die tot doel hadden vervuiling tegen te gaan. 
In 1818 werden per provincie Commissies van Geneeskundig Onderzoek ingesteld en in 
1841 kwamen er twee inspecteurs die landelijk toezicht hielden op gestichten en tehuizen 
waar krankzinnigen werden verpleegd. Landelijk toezicht op de volksgezondheid is er sinds 
de totstandkoming van de geneeskundige wetten in 1865’ (Kappelhof, 1990).52 
 
Een ander voorbeeld van wat we nu wellicht auditing of toezicht zouden noemen, vond 
plaats in de katholieke kerk. ‘In de periode 1506-1680 werd het Norbertinessenklooster Sint 
Catharinadal verschillende keren gevisiteerd. Zowel de boeken als de naleving van regels 
werden gecontroleerd. Van de tekortkomingen werden verslagen en verbeterpunten 
opgesteld waarvan er een aantal bewaard zijn gebleven’ (Sponselee- De Meester, 2003).53  
 
Deze korte en zeker niet uitputtende beschrijving van de historie van auditing en toezicht 
doet vermoeden dat de critici van auditing genoemd in de introductie, hun ogen sluiten voor 
deze historie als ze aangeven dat auditing zoals we die nu kennen vanuit de financiële 
wereld in de wereld van het onderwijs terecht is gekomen. ‘Financial auditing has provided 
the model, which has influenced the design of auditing practice in many other fields (Power, 
1999)54. Those new management practices which go under the name of audit, derived in the 
first place from protocols of financial accountability but extended to become now taken- for- 
granted process of neo-liberal government and contributing substantially to its ethos’ 
(Strathern, 2000).55  
Het idee van control en vormen van auditing zoals die zich in de financiële wereld hebben 
ontwikkeld, zijn geïnspireerd op ontwikkelingen in het onderwijs. ‘Control- derived largely 
from human bookkeeping- was a central feature of the Jesuit Ratio Studiorum, which was a 
distillation of current educational practices published in the late sixteenth century’ (Hoskin, 
1986).56  
De ontwikkelingen in het onderwijs zijn dus juist van invloed geweest op de ontwikkeling van 
financial auditing. Dat inzicht maakt niet altijd deel uit van de analyses van auditing. Er wordt 
juist beweerd dat auditing het onderwijs is ‘overkomen’. ‘Procedures of accountability which 
came into higher education from elsewhere also leak out of it and into ‘the community’’ 
(Strathern, 2000)57 en ‘Methods of audit and accountability that originated in financial 
management’ (Shore, 2000).58 Strathern verwijst overigens zelf in een eerder artikel59 naar 
auditing als ‘a kind of cultural replication’ (Strathern, 1997)60 en geeft aan dat het principe 
van accountability dat in bedrijven wordt gebruikt, voortkomt uit het onderwijs zelf. 
‘Commerce and business learnt human accounting from what was going on in education 
itself. Those ‘writing, grading and examining practices, were inventions not of business but of 
the educational world’ (Strathern, 1997).61  
Het bedrijfsleven heeft de gedetailleerde manier van verantwoording afleggen overigens niet 	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rechtstreeks overgenomen uit het onderwijs. Deze vormen van verantwoording afleggen 
werden geïntroduceerd in het bedrijfsleven door onder meer Daniel Tyler die een militaire 
opleiding had doorlopen. ‘Ex-cadets who had first learned under the practices of writing, 
examining and grading in the extreme disciplinary regime, introduced into the US Military 
Academy at West Point’ (Hoskin, 2012).62 
 
Verantwoording afleggen over financiële transacties, over de kwaliteit van onderwijs, zorg en 
productie en distributie van voeding heeft een lange traditie. Net als controle op het naleven 
van regels. De kern van auditing is niet zo heel veel veranderd in de loop van de tijd. 
Auditing draait om ‘account giving and checking’ en bestaat uit de componenten 
‘independence, evidence gathering, the expression of a view based on this evidence, a 
clearly defined object of the audit process’ (Power, 1997).63 Het resultaat van een audit is 
een mening (Power, 1997).64 ‘Auditing is een particular style of formalised accountability 
(Shore, 2000)65. ‘Accountability is the capacity to give an account, explanation or reason’ 
(Munro, 2012)66. ‘Accountability is about making the invisible visible’ (Munro, 2012).67 
 
De overheid: auditing en toezicht 
De overheid voert vaak vormen van auditing en toezicht uit. Als de overheid het toezicht niet 
zelf uitvoert, wordt het vaak geëntameerd door middel van wet- en regelgeving.  
De overheid hanteert verschillende begrippen voor vergelijkbare activiteiten. Daar waar het 
functioneren van de overheid zelf object van onderzoek is, wordt gesproken over audits. Er 
zijn rekenkamers en er zijn auditdiensten. De INTOSAI, een internationale organisatie van 
Algemene Rekenkamers onderscheidt twee soorten audits. ‘Regularity audits en 
performance audits (INTOSAI, 1992)68. Beide betreft het ‘independent and objective 
examinations of government undertakings, systems, programmes or organizations, with 
regard to one or more of the three aspects of economy, efficiency and effectiveness, aiming 
to lead to improvements’ (INTOSAI, 2010).69   
De meningen over de verschillen tussen beide audits lopen uiteen. H. Summa (2002)70 zegt 
hierover het volgende: the difference between a regulatory or financial audit and 
performance audit is that the regulatory audit is standardized and a performance audit varies 
in scope, length and focus. Twee aspecten die in andere definities worden gegeven, blijken 
ook hier van belang: het oordeel en de criteria. ‘Auditors of Supreme Audit Institutions 
exercise judgment’ (Summa, 2002)71  en ‘on a collection of evidence always against a 
criterion as evidence does not speak for itself; it acquires meaning only when gauged against 
a criterion’ (Pollit, 2002).72 Het oordeel en de criteria zijn ook in de Nederlandse 
toezichtspraktijk belangrijk. ‘In het toezicht gaat het om het vergelijken van een norm en een 
praktijk: is de praktijk aan de maat, gegeven de norm?’( Scherpenisse, 2014).73 
 
Auditing uitgevoerd door of vanwege de overheid wordt vaak toezicht genoemd. Dit toezicht 
wordt gedefinieerd als een ‘human judgment’ (Sparrow, 2000)74 over informatie ‘adhering to 
specific requirements of policy, procedures, standards, laws and governmental regulations’ 
(Ratliff, 1996).75 Het soort auditing dat we toezicht noemen is te definiëren als ‘wettelijk 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
62	  Hoskin	  K	  (2012)	  The	  awful	  idea	  of	  accountability	  in	  In	  R.	  Munro,	  Accountability,	  277	  
63	  Power	  M.	  (1997)	  The	  audit	  society,	  5	  
64	  Power	  M.	  (1997)	  The	  audit	  society,	  118	  
65	  Shore	  C.	  et	  al	  (2000)	  Coercive	  accountability	  in:	  	  Strathern	  M.	  Audit	  cultures,	  61	  
66	  Munro,	  R.	  (2012).	  Alignment	  and	  identity	  work:	  the	  study	  of	  accounts	  and	  accountability.	  In	  R.	  Munro,	  Accountability,	  3	  
67	  Munro,	  R.	  (2012).	  Alignment	  and	  identity	  work:	  the	  study	  of	  accounts	  and	  accountability.	  In	  R.	  Munro,	  Accountability,	  5	  
68	  INTOSAI,	  (1992)	  Code	  of	  Ethics	  and	  Auditing	  Standards,	  32	  
69	  INTOSAI	  (2010),	  Performance	  Audits,	  Guidelines	  and	  Key	  principles,	  International	  Organization	  of	  Supreme	  Audit	  Institutions,	  2	  
70	  Summa	  H.	  	  (2002)	  Definitions	  and	  Frameworks	  in	  Performance	  or	  compliance?	  16	  
71	  Summa	  H.	  (2002)	  Definitions	  and	  Frameworks	  in	  Performance	  or	  compliance?	  14	  
72	  Polity	  C.	  	  Mul	  R.	  	  (2002)	  Criteria	  in	  Performance	  or	  compliance?,	  79	  
73	  Scherpenisse	  J.	  (2014)	  Gezonde	  en	  gemene	  cycli	  in	  Reflecties	  op	  de	  ontwikkeling	  en	  professionalisering	  van	  het	  toezicht,	  12	  
74	  Sparrow	  M.	  (2000)	  The	  regulatory	  craft,	  26	  
75	  Ratliff,	  R.L.,	  Wallace,	  W.A.,	  Sumners,	  G.E.,	  McFarland	  and	  W.G.,	  and	  Loebbecke,	  J.K.,	  	  
(1996).	  Internal	  Auditing,	  Principles	  and	  Techniques,	  Second	  Edition,	  The	  Institute	  of	  	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 19	  
gelegitimeerde beïnvloeding van bepaalde aspecten van het gedrag van de rechtspersoon 
ten einde een maatschappelijk gewenst handelingspatroon te bereiken’ (Mertens, 2011).76 
Een dergelijk doel impliceert dat de toezichthouder macht kan uitoefenen op degene die 
onder toezicht staat. ‘De relatie van de toezichthouder met afzonderlijke rechtspersonen (…) 
is een gezagsrelatie’ (Mertens, 2011).77  
 
Transparantie  
De laatste decennia wordt het verband gelegd tussen toezicht houden of auditing en het 
begrip transparantie. Een begrip dat steeds meer te horen is in het politiek-bestuurlijke 
discours. Toezichthouders en auditoren zijn actoren die een rol spelen in het transparant 
maken van gedrag van auditees. Ze worden ook wel transparanteurs genoemd. 
‘Transparanteurs zijn actoren die informatie afkomstig van bronnen ordent en/of selecteert, 
en/of interpreteert, en/of classificeert, en/of beoordeelt en de bewerkte informatie op de een 
of andere manier distribueert’ (Scholtes, 2012).78 ‘Transparanteurs zijn actoren die 
maatschappelijke controle uitoefenen’ (Scholtes, 2012).79 
 
Dat auditing en toezicht vergelijkbare activiteiten betreffen, lijkt ook de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 2005)80 te vinden. Toezicht wordt door hen in 
navolging van de Algemene Rekenkamer gedefinieerd als ‘het verzamelen van informatie 
over de vraag of een handeling of een zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich 
daarna vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan 
interveniëren’.  
 
Of deze of vergelijkbare definities gaan helpen het begrip auditing en toezicht echt goed af te 
bakenen valt te bezien, getuige een column van Dick Ruimschotel op de website van Vide, 
de beroepsvereniging van (rijks-)auditors en toezichthouders in Nederland. Hij zegt dat ook 
een badmeester aan de kust van Scheveningen voldoet aan de definitie, maar ook een bijtje 
die bekijkt of een bloem zijn visite waard is. Of een alarm dat afgaat als de temperatuur 
boven een bepaalde temperatuur komt.  
 
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) werkt de definitie verder uit 
door aan te geven dat toezicht kan worden onderverdeeld in de volgende drie functies: 
informatievergaring, oordeelsvorming en interventie.  
Informatievergaring kan plaatsvinden op verschillende momenten. De WRR expliciteert dat 
het van belang is daarbij waakzaamheid te betrachten ten aanzien van initiële signalen en de 
mate waarin deze signalen verwijzen naar problemen van een meer structureel karakter.  
Bij de tweede functie, oordeelsvorming, gaat het om de vraag of de onder toezicht gestelde 
aan de eisen voldoet. Van belang daarbij zijn vooraf gestelde heldere eisen en instrumenten 
om tot een systematische beoordeling te kunnen komen.  
Ten slotte heeft de interventiefunctie een preventief en een curatief karakter. De 
toezichthouder treft maatregelen, opdat alsnog wordt voldaan aan de eisen. Daartoe staan 
verschillende wegen open. De toezichthouder kan zowel sancties opleggen als een meer 
adviserende rol aannemen, waarbij hij de onder toezicht gestelde met raad en daad bijstaat 
en er met zijn adviezen toe bijdraagt dat de onder toezicht gestelde aan de eisen voldoet. 
Terwijl adviseren primair is gericht op het ondersteunen van het werk van de onder toezicht 
gestelde opdat aan de eisen wordt voldaan, is sanctioneren primair gericht op het afrekenen 
van het werk van de onder toezicht gestelde. In het eerste geval is de relatie te kenschetsen 
als collegiaal, in het tweede geval als hiërarchisch. 
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Internal auditing 
Een iets andere tak van sport is internal auditing. Internal auditors focussen op het doel van 
auditing als ze een definitie geven.  
Volgens IIA, een Internationale beroepsvereniging van Internal Auditors is een audit ‘an 
independent, objective assurance and consulting activity designed to add value and improve 
an organization’s operations. It helps an organization accomplish its objectives by bringing a 
systematic, disciplined approach to evaluate and improve the effectiveness of risk 
management, control, and governance processes’ (Ramamoortie, 2003).81 Kocks definieert 
internal auditing in zowel termen van het werkproces van de internal auditor als in termen 
van het doel van internal auditing: ‘het verzamelen en beoordelen/evalueren van evidence en 
toetsen van een of meer aspecten van een gedefinieerd object aan een vooraf vastgestelde 
(set van) norm (en) met als doel om, op grond van de resultaten van die toetsing een of meer 
(door een auditor of een derde) gericht verzamelen van informatie over de vraag of een 
handeling of zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een 
oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniëren en gecertificeerde 
oordeel/oordelen te kunnen afgeven aan de opdrachtgever of via de opdrachtgever aan 
derden’ (Kocks, 2003).82    
Internal auditing heeft iets andere doelen dan auditing en toezicht van de overheid. Het 
draait hier om het beperken van onzekerheid (Kocks, 2003).83 Mollema gebruikt liever niet de 
term zekerheid als het gaat over het doel van auditing. Hij zegt hierover het volgende: ‘The 
objective of auditing is to give assurance with respect to the quality of an object. (…) Giving 
assurance is not the equivalent to giving certainty. Certainty suggests giving insight in matter 
beyond doubt. Assurance is defined as giving insight in matter and in probabilities, in such a 
way that a predefined standard is or isn’t met. The matter is the state of quality of an object. 
Quality of an object may – for instance- be the truthfulness of a financial statement, the 
effectiveness of a procedure or the security of a computer network’ (Mollema, 2003).84 
Andere definities zijn: ‘The auditor’s task is to test the manager’s beliefs against the actual 
situation and to identify differences and, thereby give the manager confidence in his 
decisions’ (Otten, 2003).85 Een korte variant hiervan is de volgende: ‘audit is in essentie het 
vergelijken van een verkregen beeld van de werkelijkheid (ist) met de verwachte of 
werkelijke situatie (soll)’(de Korte, 2003).86 
  
Auditing van kwaliteitssystemen 
Bij auditing van kwaliteitssystemen draait het om kwaliteitsmanagement. Hier gaat het niet 
om extern toezicht of externe controle. Het betreft een managementbenadering. ‘De 
organisatie als geheel, inclusief haar omgeving, vormt de scope en daarbinnen is aandacht 
voor meerdere aspecten van het systeem: strategie, leiderschap, processen, HRM, structuur, 
cultuur en inzet van resources’ (van der Bij, 2001).87 Organisaties die zich bezighouden met 
kwaliteitsmanagement ontwikkelen veelal een gedocumenteerd kwaliteitszorgsysteem. ‘Een 
kwaliteitszorgsysteem is een stelsel van taken, methoden en middelen voor zover ze worden 
gebruikt, voor het in overeenstemming brengen en houden van producteigenschappen (in 
brede zin) met de verwachtingen daarover van de klant’ (van der Bij, 2001).88 Met een 
kwaliteitszorgsysteem wordt beoogd ‘de processen zodanig te sturen en te beheersen dat 
producten voldoen aan normen. Kwaliteitsborging vindt plaats als gecontroleerd wordt of de 
kwaliteitssturing en kwaliteitsbeheersing aan normen voldoet ‘(van der Bij, 2001).89 Auditing 	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is een van de borgingsinstrumenten van een kwaliteitszorgsysteem. Het doel van dit soort 
auditing is verbetering. Een doel dat ook bij audits die de activiteiten van de rijksoverheid 
onderzoeken, wordt genoemd.  
Volgens van der Bij90 moet een audit informatie opleveren waarmee een verbeteringsproces 
in gang gezet kan worden en/of een certificaat behaald kan worden. Stevens (2012)91 
definieert een audit als ‘een min of meer geïnstitutionaliseerde vorm van kijken naar een 
organisatie, proces of product in opdracht van de organisatie (auditee) zelf (eigen initiatief of 
afgeleid initiatief) of in opdracht van een derde partij (overheid, sector of branche)’. Hij werkt 
dit verder uit door aan te geven dat een audit een kortdurende interventie is die een gedegen 
voorbereiding vraagt van de organisatie en het auditteam. Het resultaat van een audit is een 
beeld over een organisatie, vaak in combinatie met een oordeel over de organisatie op basis 
van een referentiekader. Een audit wordt uitgevoerd door een onafhankelijke partij. Het beeld 
van de organisatie moet de opdrachtgever zicht bieden op de mate waarin men voldoet aan 
kwaliteitsstandaarden en de mate waarin de organisatie moet verbeteren of kan ontwikkelen. 
Het resultaat van audits van kwaliteitssystemen is volgens de guidelines van ISO 90011 
(2011)92 ‘the expression of a view on evidence determining to which extent the criteria are 
fulfilled’. Bij kwaliteitsaudits wordt het geven van een oordeel vervangen door het geven van 
een beeld. Dat beeld moet overigens, net als de oordelen bij andere audits, vergezeld gaan 
van bewijzen.  
 
Toezicht namens de overheid versus privaat toezicht 
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) stelt dat toezicht namens de 
overheid anders is dan privaat toezicht dat wordt ingezet als onderdeel van risicogericht of 
systeemgericht toezicht. Zij onderscheidt twee vormen: certificering en accreditering. 
Certificering wordt dan gedefinieerd als ‘het geheel van activiteiten op grond waarvan een 
onafhankelijke, deskundige en betrouwbare instelling vaststelt en schriftelijk kenbaar maakt 
dat er een gerechtvaardigd vertrouwen bestaat dat een duidelijk omschreven object (product, 
proces, systeem of de vakbekwaamheid van een persoon) voldoet aan vooraf gestelde 
eisen’. Accreditatie wordt gedefinieerd als ‘het geheel van activiteiten op grond waarvan een 
gezaghebbend lichaam vaststelt en schriftelijk kenbaar maakt dat een instelling of persoon 
competent is om bepaalde taken uit te voeren’ (WRR, 2013).93  
 
Het verschil tussen accreditatie en certificering is dat accreditatie kennelijk niet 
noodzakelijkerwijs onafhankelijk, betrouwbaar en deskundig hoeft te zijn. Voor accreditatie 
volstaat het om gezaghebbend te zijn. Ook zijn er volgens deze definitie bij accreditatie geen 
vooraf vastgestelde eisen. Bij accreditatie wordt vastgesteld of een instelling of persoon 
competent is bepaalde taken uit te voeren. Overigens zien we bij bijvoorbeeld de NVAO 
(Nederlands Vlaams Accrediteringsorganisatie, 2011)94 dat het hoger onderwijs accrediteert, 
dat er wel degelijk sprake is van criteria aan de hand waarvan wordt vastgesteld of 
opleidingen al dan niet van voldoende kwaliteit zijn. Op de website van de NVAO is niet te 
lezen dat ze gezaghebbend zijn maar wel dat ze onafhankelijk zijn. De vraag is dan in 
hoeverre er daadwerkelijk verschillen zijn behalve dat er soms sprake is van publiek toezicht, 
privaat toezicht of een hybride toezicht, waarbij bijvoorbeeld een private partij publiek 
toezicht uitoefent.  
 
Bij al deze varianten – of het nu auditing, accreditatie, certificering of toezicht wordt genoemd 
– draait het om accountability, ofwel verantwoording. Er is daarbij altijd sprake van begrippen 
als ‘criteria’, ‘normen’, ‘standaarden’, ‘toezichtskaders’, ‘regels’ en ‘regelgeving’. Een tweede 
categorie van begrippen betreft ‘the expression of a view’, ‘het geven van een beeld’, 	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‘opinion giving assurance’, ‘human judgment’, ‘exercising judgment’. Een derde categorie 
van begrippen omvat begrippen als ‘evidence’, ‘information’ of ‘bewijs’. De vierde categorie is 
het begrip ‘onafhankelijk’. Een definitie van auditing als verzamelnaam van al deze varianten 
zou dus in elk geval deze categorieën van begrippen moeten bevatten. Voor wat betreft het 
doel van auditing en toezicht worden drie doelen genoemd: het verbeteren van kwaliteit, het 
beïnvloeden van gedrag of het beperken van onzekerheid. 
 
In dit boek definieer ik een audit als volgt: 
 
Een audit is een onderzoek naar een (deel) van een organisatie, een werkproces of een 
product door een onafhankelijk(e) auditor of auditteam teneinde een op bewijs gebaseerd 
oordeel te kunnen geven over de mate waarin wordt voldaan aan vooraf vastgestelde 
criteria. Het doel van auditing is het afleggen van verantwoording en/of het komen tot 
verbeteringen en/of het beïnvloeden van gedrag en/of het beperken van onzekerheid.  
 
Omdat in bronnen en in de literatuur zowel de begrippen audit als toezicht worden gebruikt, 
worden beide begrippen gebruikt. Tenzij uitdrukkelijk anders aangegeven, wordt er hetzelfde 
mee bedoeld.  
 
 
De volgende hoofdstukken 
In het volgende hoofdstuk wordt de onderzoeksaanpak verantwoord. Daarna volgt in 
hoofdstuk drie een beschrijving van de onderzochte auditpraktijk als panopticum. Voor de 
beschrijving van deze auditpraktijk is gebruik gemaakt van de data en de analyse van een 
governmentality-onderzoek.  
 
In hoofdstuk 4 worden de functie van duisternis en licht in het panopticum nader belicht. Aan 
de hand van empirisch materiaal uit de auditpraktijk wordt onderzocht in hoeverre duisternis 
en licht in de auditpraktijk een rol spelen. In een panoptische audit bevindt de auditor zich in 
de duisternis van de toren, achter geblindeerde ramen. Hij is voor de auditees 
alomtegenwoordig en onzichtbaar. De auditee in de panoptische audit bevindt zich in het 
licht. In helverlichte ruimten rondom de toren waar de auditor zich bevindt, weet hij zich 
voortdurend geobserveerd en is hij voortdurend zichtbaar.  
 
Hoofdstuk 5 zoomt in op een ander aspect van een panopticum. In een panopticum van 
Bentham is de gevangene object van informatie, maar nooit subject van communicatie. Hoe 
ziet dat eruit tijdens een audit? Is de auditee al dan niet subject van communicatie? In dit 
hoofdstuk wordt de interactie tussen auditor en auditee en de invloed van deze interactie op 
de audit nader belicht en wordt aan de hand van het empirisch materiaal onderzocht in 
hoeverre er sprake is van sensemaking zoals Weick dit in zijn werk beschrijft. De mate 
waarin act, interact, double interact, vormen van enactment en sensemaking voorkomen in 
de auditpraktijk, maakt het mogelijk een antwoord te geven op de vraag of auditees – maar 
ook andere belanghebbenden – subject van communicatie zijn en daarmee invloed uit 
kunnen oefenen op de oordelen van een auditor of auditteam. 
 
In hoofdstuk 6 is een beschrijving van een sensemakingsonderzoek naar een van de cases 
uit de data. De casus betreft geen doorsnee audit maar een uitzonderlijk geval. 
 
In hoofdstuk 7 wordt aan de hand van het empirisch materiaal onderzocht in hoeverre er 
daadwerkelijk sprake is van een ander aspect van een panopticum: de afwezigheid van 
noemenswaardige weerstand, wrijving of hindernissen. Auditoren krijgen soms te maken met 
een auditee die niet voldoet aan wet- en regelgeving. Waar aanvankelijk de auditee lijkt mee 
te werken, kan er alsnog weerstand ontstaan. De auditor wordt met wrijving en hindernissen 
geconfronteerd. Dan blijken er spanningen en dilemma’s in de auditpraktijk te zijn die van 
invloed kunnen zijn op de oordelen van de auditor.  
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Hoofdstuk 8 bevat de conclusie. Het geeft antwoord op de vraag of we de auditpraktijk 
moeten beschouwen als een praktijk vergelijkbaar met een panopticum of als een vorm van 
sensemaking.  
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Een audit is een onderzoek van een (deel) van een organisatie, een werkproces of een 
product door een onafhankelijk(e) auditor of auditteam met als doel een op bewijs gebaseerd 
oordeel te geven over de mate waarin wordt voldaan aan vooraf vastgestelde criteria. Het 
doel van auditing is het afleggen van verantwoording en/of het komen tot verbeteringen en/of 
het beïnvloeden van gedrag en/of het beperken van onzekerheid. Zo luidt de definitie.  
 
Maar hoe zit die auditpraktijk nu eigenlijk in elkaar? Research always begins with some 
problem or set of issues, at the very least its starts from…. ‘foreshadowed problems’ 
(Hammersley, 2007).95 ‘Hoe komen auditoren tot oordelen? Laten ze zich vooral leiden door 
wat er in documenten en dossiers wordt gevonden? Zijn het de gesprekken met de auditees 
die van belang zijn voor het oordeel dat ze uiteindelijk geven? Is het wat auditees zeggen of 
is de sfeer en de context van belang? Worden ze beïnvloed door heersende 
maatschappelijke beelden over toezicht en auditing? Is wat er in de politiek over wordt 
gezegd belangrijk? Hoe groot is de invloed van het ministerie? Worden auditoren beïnvloed 
door de biografie van de organisatie, door de eigen biografie, door gebeurtenissen en 
incidenten, door belanghebbenden, door elkaar?  
 
Het object van onderzoek: KCE 
De ‘foreshadowed problems’ komen uit de dagelijkse auditpraktijk van KCE waar het 
onderzoek is uitgevoerd. De naam KCE gebruik ik als ik refereer aan de verzameling van 
twee rechtspersonen. Sinds 2008 is er KCE BV. Er is ook een Stichting Kwaliteitscentrum 
Examinering die sinds 2002 bestaat en geen activiteiten meer uitvoert sinds 2008. KCE BV 
voerde tot 2016 audits uit in het onderwijs met een pool van tussen de dertig en veertig 
auditoren. Deze auditoren werkten voor eigen rekening en risico. Ze voerden voor 
verschillende partijen audits uit of adviseerden over kwaliteitszorg. Het betrof veelal 
professionals met een organisatiekundige of bedrijfskundige achtergrond. Enkele auditoren 
kwamen uit het onderwijs. Naast auditoren waren er auditmedewerkers betrokken bij KCE 
BV. De auditmedewerkers droegen zorg voor de planning van audits, stelden 
overeenkomsten op en droegen zorg voor de afronding van auditrapporten. Ze waren 
contactpersoon namens KCE BV voor zowel de exameninstellingen als de auditoren. De 
werkwijze van KCE BV was beschreven in een kwaliteitshandboek.  
Bij de uitvoering van de audits werd de internationale norm voor certificerende instellingen 
gevolgd (NEN-EN-ISO/IEC 17021). KCE BV had werkprocessen ingericht naar deze norm 
voor zover dat niet strijdig was met (wettelijke of ministeriële) regelgeving waar KCE BV zich 
aan moest houden. Omdat wet- regelgeving niet altijd conform deze norm was opgesteld, 
kon KCE BV niet geaccrediteerd worden door de Raad voor Accreditatie.  
Auditoren kregen de beschikking over richtlijnen voor het beoordelen van organisaties. Deze 
richtlijnen waren gebaseerd op de moresprudentie96 die tot stand komt in 
kennisdelingsbijeenkomsten waar auditoren, auditmedewerkers en ik casuïstiek bespraken 
en consensus bereikten over de richtlijnen voor beoordeling.  
 
Toezicht op de kwaliteit van de examens in het middelbaar beroepsonderwijs 
De Stichting Kwaliteitscentrum Examinering was tot 2015 een rechtspersoon met wettelijke 
taak (RWT). In de periode 2002-2007 had de Stichting Kwaliteitscentrum Examinering de 
wettelijke taak toezicht te houden op de kwaliteit van de examens in het middelbaar 
beroepsonderwijs. Deze taak werd door de Stichting Kwaliteitscentrum Examinering zelf 
uitgevoerd. Nadat het toezicht op de examens eind 2007 bij de Inspectie van het Onderwijs 
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kwam te liggen, is een groot deel van het personeel overgenomen door de Inspectie van het 
Onderwijs. KCE bleef de andere twee taken uitvoeren: 
 
1. Toezicht op de kwaliteit van de uitvoering van inburgeringsexamens 
KCE heeft tussen 1 januari 2007 en 31 december 2014 toezicht uitgeoefend op de kwaliteit 
van de uitvoering van de inburgeringsexamens. De inburgeringstoetsen zijn uitgebreid 
besproken in de Tweede Kamer en daarna door de minister vastgesteld. Ze hoefden niet op 
kwaliteit beoordeeld te worden. Opdrachtgever was het ministerie waar de 
verantwoordelijkheid voor integratie en inburgering was belegd. Omdat deze 
verantwoordelijkheid door de verschillende kabinetten telkens bij een ander ministerie werd 
ondergebracht, heeft KCE in deze periode te maken gehad met respectievelijk het Ministerie 
van Justitie, het Ministerie van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en Milieu, het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en het Ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid. Na de val van kabinet Balkenende IV verminderde het politieke draagvlak 
voor de Wet inburgering die in 2007 was ingevoerd. Een inburgeringsstelsel met door de 
rijksoverheid gefinancierde inburgeringstrajecten, uitgevoerd door de gemeenten was 
kostbaar. Met de versobering van het inburgeringsstelsel kon een aanzienlijke bezuiniging 
worden doorgevoerd. De uitvoering van de inburgeringstrajecten lag niet langer bij de 
gemeenten die moesten kunnen kiezen uit meerdere aanbieders van opleidingen en 
exameninstellingen, maar kwam te liggen bij de Dienst Uitvoering Onderwijs (DUO). 
Opleidingen moesten door de inburgeraars zelf worden betaald en de eveneens sterk 
versoberde examens werden afgenomen door DUO zelf. Omdat er geen sprake meer was 
van tientallen verschillende exameninstellingen was er vanaf 1 januari 2015 ook geen 
toezicht meer nodig op de uitvoering van de examens.   
 
In de periode tussen 1 januari 2007 en 1 januari 2015 deed een instelling die erkend wilde 
worden als exameninstelling inburgeringsexamens, een basistoets. Deze basistoets werd 
afgenomen door KCE. Hiermee toonde de exameninstelling aan dat het aannemelijk was dat 
de kwaliteit van de uitvoering van de examens voldoende zou zijn. Instellingen die voldeden 
aan de criteria van de basistoets, werden door de minister erkend. De exameninstelling werd 
opgenomen in het KCE-register en kreeg daarmee het recht de decentrale 
inburgeringsexamens af te nemen. Naast decentrale examens waren er ook centrale 
examens. Deze centrale examens werden afgenomen door DUO,97 een onderdeel van het 
Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (OCW). DUO hoefde om die reden niet 
vooraf aan te tonen dat voldaan werd aan de kwaliteitseisen. DUO werd voor deze taken 
namelijk gemandateerd door de minister.  
Zodra een instelling de eerste examens had afgenomen, volgde een eerste toezicht op de 
kwaliteit van de uitvoering van de examens. Daarna vond jaarlijks toezicht plaats. KCE 
verstrekte een goedkeurende, voorwaardelijke of afkeurende verklaring. De minister nam de 
bestuurlijke besluiten naar aanleiding van de verklaring. Dit kon het verlengen van de 
erkenning zijn, het verlengen van de erkenning onder voorwaarden of het intrekken van de 
erkenning. Er was een uitzondering op deze regel. Bij DUO, gemandateerd om de centrale 
inburgeringsexamens uit te voeren en voor diplomering zorg te dragen, voerde KCE geen 
toezicht uit maar een kwaliteitsbeoordeling die nagenoeg identiek was aan het toezicht dat 
bij erkende exameninstellingen werd uitgevoerd. KCE verstrekte aan DUO geen verklaring 
maar een rapport van bevindingen.   
Als gevolg van de crisis die in 2009 uitbrak en de noodzaak voor de overheid te bezuinigen 
werd ook kritisch gekeken naar toezichtstaken. De WRR merkte daarover op: ‘door 
budgettaire druk is er de laatste jaren een sterke focus op beperking van de kosten van het 
rijkstoezicht voor de overheid. Het gevolg is een fusiegolf (…) in combinatie met forse 
financiële taakstellingen. Daarnaast is op strategisch beleidsniveau steeds meer directe 
bemoeienis met de wijze van uitoefening van het toezicht’ (WRR, 2013).98 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
97	  Dienst	  Uitvoering	  Onderwijs	  
98	  Wetenschappelijke	  Raad	  voor	  het	  Regeringsbeleid	  (2013)	  Toezien	  op	  publieke	  belangen,	  91	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 26	  
Door de inburgeringsexamens vanaf 2015 geheel bij DUO te beleggen – de uitvoeringsdienst 
van OCW99 – kon niet alleen bespaard worden op de kosten voor begeleiding van 
inburgeraars vanuit gemeenten en op de kosten voor opleidingen van inburgeraars. Er kon 
ook bespaard worden op de kosten van het toezicht op de kwaliteit van de uitvoering van de 
inburgeringsexamens.  
 
2. Beoordeling kwaliteit van uitvoering procedures Erkenning van eerder Verworven 
Competenties (EVC) 
De erkenning van EVC-aanbieders was tot 2016 door OCW geregeld in een ministeriële 
beleidsregel en bijbehorende landelijke EVC-code met criteria. Instellingen die erkend EVC-
aanbieder wilden worden, moesten eerst een entreetoets laten uitvoeren door een van de 
door het ministerie van OCW erkende beoordelende organisaties. KCE was een van deze 
beoordelende organisaties. De verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van EVC is per 1 
januari 2016 bij de Stichting voor de Arbeid belegd. KCE heeft zich per 1 januari 2016 
teruggetrokken als beoordelende organisatie voor EVC.  
Door een entreetoets te laten uitvoeren, toonde de EVC-aanbieder aan dat de organisatie 
zodanig is ingericht dat het aannemelijk is dat de EVC-procedures conform de criteria 
uitgevoerd zullen gaan worden. Als werd voldaan aan de criteria van de basistoets, erkende 
de Minister van Onderwijs de EVC-aanbieder voor één of meer EVC-standaarden en mocht 
de aanbieder EVC-procedures uitvoeren. De EVC-aanbieder moest om de 36 en na een 
beleidswijziging door OCW om de 18 maanden opnieuw door een beoordelende organisatie 
laten onderzoeken of nog steeds werd voldaan aan de landelijke EVC-code.  
 
 
Positivistische traditie van auditing en toezicht 
Het onderzoek dat ik heb uitgevoerd heeft plaatsgevonden bij KCE BV, het bedrijf waar ik 
directeur van was. Welke implicaties heeft die dubbelrol? Als onderzoeker in je eigen bedrijf 
heb je een actieve, participerende rol. In ruim tien jaar werken in een auditpraktijk heb ik 
meer of minder bewust overtuigingen over begrippen als ‘objectiviteit’, ‘betrouwbaarheid’, 
‘validiteit’ en ‘feiten’ verworven. De implicaties van de combinatie van de rollen van directeur 
van het bedrijf en die van onderzoeker naar de praktijken van dit bedrijf waren daarom een 
aandachtspunt.  
Literatuuronderzoek, gesprekken met docenten, begeleiders en andere deelnemers aan het 
PhD-programma leerden me dat het een illusie is te denken dat je als onderzoeker objectief 
en neutraal kunt zijn. ‘There is no way in which we can escape the social world in order to 
study it’ (Hammersley, 2007).100 Een inzicht dat ongemakkelijk is voor wie werkzaam is in de 
auditpraktijk waar waarden als onafhankelijk en onpartijdig oordelen hoog in het vaandel 
staan en tot de voorwaarden voor een betrouwbare audit gelden. Auditing en toezicht 
wortelen grotendeels in een positivistische traditie. ‘The key idea of positivism is that the 
social world exists externally and that its properties should be measured through objective 
methods, rather than being interfered subjectively through sensation, reflection or intuition’ 
(Easterby-Smith, 2013).101  
 
De positivistische traditie zou me niet gaan helpen bij mijn onderzoek in de eigen 
auditpraktijk naar de antwoorden op de foreshadowed problems. ‘Positivists assume that 
there is a point at which an observer can stand back and objectively and neutrally observe 
what they understand to be an external reality. In doing so, provided that the correct 
methodological procedures are followed, positivists think that they can observe without 
influencing what they observe’ (McAuley, 2007).102  
Onderzoek doen zonder beïnvloed te worden door de eigen biografie en door 
gebeurtenissen die plaatsvinden is onmogelijk. ‘Social researchers are part of the world they 	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study’ (Hammersley, 2007).103 Als onderzoeker heb ik kennis, ervaring, mijn biografie en 
allerlei veronderstellingen over de wereld. ‘The unavoidable influence exerted by the 
researcher should not be regarded as a defect of observation, but rather as a characteristic 
intrinsic to it’ (Gobo, 2009).104 Als directeur van KCE heb ik invloed op het proces dat ik 
tegelijkertijd onderzoek. Mijn invloed op dit proces is anders dan dat van een onderzoeker 
die geen directeur zou zijn. ‘Social research can not be carried out in some autonomous 
realm that is insulated from the wider society and from the biography of the researcher, in 
such a way that its findings can be unaffected by social processes and personal 




Het inzicht dat er altijd sprake is van invloed van de onderzoeker betekende niet dat mijn 
dubbelrol geen punt van aandacht meer is geweest. Bij het verzamelen en analyseren van 
de data was ik me bewust van mijn dubbelrol en stelde ik mezelf voortdurend vragen. Welke 
invloed heeft de biografie van de organisatie op me? Ben ik niet te vertrouwd met wat er zich 
afspeelt? Is er geen sprake van bias als ik iets zie gebeuren wat ik al meerdere keren heb 
zien gebeuren? Door me ervan bewust te zijn, regelmatig te reflecteren en me af te vragen 
hoe mijn rol als directeur en mijn rol als onderzoeker elkaar konden interveniëren, ontstond 
er een zekere verdieping bij het verzamelen en analyseren van de data. ‘Sometimes, it is 
reflexive enough just to raise the relevant questions because the questions you raise reveal 
how you think, what you are considering relevant tot the task of interpreting an event and 
what values and attitudes you carry into that activity’ (Goodall, 2000).106  
 
 
Samen met anderen reflecteren 
Een andere techniek die ik heb toegepast is het bespreken van verslagen van gesprekken, 
van observaties en analyses met mensen die niet vertrouwd zijn met de dagelijkse 
auditpraktijk. Meestal kennen zij de auditpraktijk vanuit de rol van auditee. De andere 
deelnemers aan het PhD-programma zijn daar een voorbeeld van. ‘People need to act in 
order to discover what they face, they need to talk in order to discover what they think, and 
they need to feel in order to discover what it means’ (Weick, 2001).107 Mensen die de 
dagelijkse auditpraktijk niet kennen, stellen andere vragen, verwonderen zich over andere 
zaken en raken soms geëmotioneerd over deze praktijk. In het eerste hoofdstuk staan 
enkele voorbeelden hiervan. Het samen met andere reflecteren hielp bij het met nieuwe 
ogen kijken naar de dagelijkse auditpraktijk. 
 
 
Verband met forshadowed problems  
Al reflecterend ontkwam ik er natuurlijk niet aan te zien dat mijn aanvankelijke zorgen over 
eventuele conflicterende rollen als onderzoeker en directeur van de organisatie waar ik mijn 
onderzoek uitvoerde, inhoudelijk heel dicht op de foreshadowed problems zit. Invloed op 
oordelen van auditoren wordt in de dagelijkse auditpraktijk door zowel auditoren als 
belanghebbenden als iets problematisch gezien. Binnen KCE was de validiteit en 
betrouwbaarheid van de oordelen een kwestie. We werden door belanghebbenden bevraagd 
op onze onafhankelijkheid, onpartijdigheid, consistentie in oordelen, validiteit en 
betrouwbaarheid. Dit alles in het kader van transparantie. Transparantie om rechtszekerheid 
en voorspelbaarheid voor auditees te borgen. ‘Transparantie is een belangrijke waarde in 
onze rechtsstaat. (…) rechtszekerheid en voorspelbaarheid staan hoog in het vaandel’ 	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(Scholtes, 2012).108 Maar ook transparantie richting de overheid die opdrachtgever is. 
‘Transparantie is een middel in handen van de overheid voor besturing van op afstand 
geplaatste organisaties die publieke taken uitvoeren’ (Scholtes, 2012).109  
De instellingen die we beoordeelden konden bezwaar maken tegen een auditor waarvan ze 
het vermoeden hadden dat die niet onpartijdig kon zijn. We rapporteerden jaarlijks aan het 
ministerie over de betrouwbaarheid van onze oordelen.  
We dienden aan te tonen dat er bij onze werkprocessen onafhankelijke deskundigen 
betrokken waren om de kwaliteit van de werkzaamheden te beoordelen. Bij vermeende 
inconsistentie in oordelen in de loop van de tijd of tussen verschillende instellingen, leidde dit 
tot kritische vragen en soms tot problemen. KCE bevond zich in een wereld die uitgaat van 
een positivistisch paradigma. ‘At its most fundamental level, voice is derived from the 
confluence of the many voices and personal stories that have constructed you’ (Goodall, 
2000).110   
 
Ontologische uitgangspunten van auditing  
Geregeld hebben we met auditoren, met auditees en andere belanghebbenden besproken 
dat audits feiten betreffen en dat we onze conclusies baseren op feitelijke informatie. Dat we 
slechts willen discussiëren over feitelijke onjuistheden in onze oordelen.  
Bij het bespreken van de betekenis van een deel van mijn data stelde iemand de vraag of 
feiten wel bestaan. Een opmerkelijke vraag. Een vraag die stemt tot reflectie. Is de opvatting 
dat er verschil is tussen feiten en meningen alleen maar een soort ‘beliefsystem’ waar we in 
de auditpraktijk mee werken? Kunnen we in de auditpraktijk iets met een postmodernistisch 
paradigma waar feiten slechts interpretaties of meningen zijn? Is het werkelijk zo dat we 
binnen de auditpraktijk er vast van overtuigd zijn dat er maar één soort waarheid is en dat 
(vermeende?) feiten altijd maar op één manier geïnterpreteerd kunnen worden? ‘A traditional 
position of realism emphasizes that the world is concrete and external, and that science can 
only progress through observations that have a direct correspondence to the phenomena 
being investigated (Easterby-Smith, 2013).111 Of zitten we in deze auditpraktijk op een ander 
punt op de schaal van de hieronder weergegeven ontologische uitgangspunten’ (Easterby-
Smith, 2013)?112  
 
 
Ontology Realism Internal 
Realism 
Relativism Nominalism 
Truth single truth truth exists, but 
is obscure 
there are many 
‘truths’ 
there is no truth 
Facts facts exist and 






facts depend on 
viewpoint of 
observer 
facts are all 
human 
creations 
Ontologische uitgangspunten (Easterby-Smith, 2013) 
 
Het gegeven dat we het binnen de auditpraktijk nodig hebben veelvuldig te spreken over de 
wijze van beoordelen, over interpreteren en werken aan moresprudentie wijst erop dat we 
ons niet helemaal links van de schaal bevinden. Ook bevinden we ons niet helemaal rechts. 
Als dat de positie was, zouden we ons werk niet kunnen doen. We bevinden ons in de 
auditpraktijk vooral in het ontologisch paradigma van het internal realisme en wellicht neigen 
we soms naar het relativisme. 	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We creëren gedeelde percepties en gemeenschappelijke taal, zodat we elkaar kunnen 
begrijpen. Auditoren moeten elkaar onderling kunnen begrijpen. Auditoren en auditees en 
andere belanghebbenden moeten elkaar kunnen begrijpen. ‘Facts are interpretations derived 
from forms of learning or discovering, and from ways of knowing and being in the field’ 
(Goodall, 2000).113    
 
Met de nadruk die we legden op feiten, onafhankelijkheid, onpartijdigheid, betrouwbaarheid, 
validiteit en consistentie, boden we een denkraam aan zowel auditoren als auditees en 
andere belanghebbenden. Het was een vorm van ‘framing’. ‘Frames are organizing 
principles that are socially shared and persistent over time, that work symbolically to 
meaningfully structure the social world’ (Reese, 2003).114  
Kennis delen, casuïstiek bespreken, opvattingen uitwisselen, consensus bereiken over 
werkwijzen, gemeenschappelijk taal creëren, frames construeren is wat in de auditpraktijk 




Het doel van het onderzoek was niet het oplossen van een probleem, het aan de kaak 
stellen van een situatie of het doorvoeren van een verandering. Het doel was antwoorden te 
vinden op de vragen die ik had. Ik wilde meer weten en situaties beter begrijpen in de hoop 
en verwachting dat het daarmee gemakkelijker zou zijn me te verhouden tot de dagelijkse 
auditpraktijk. De eenzijdige benadering van auditing door sommige auteurs verwonderde me, 
vooral omdat doorgaans niet erg helder was op welk onderzoek de conclusies gebaseerd 
waren. Het gedachtegoed van Foucault over hoe macht werkt en het gedachtegoed van 
Weick over sensemaking intrigeerden me. Dit gedachtegoed heeft geleid tot de 
onderzoeksvraag of de auditpraktijk het beste kan worden begrepen als een praktijk 
vergelijkbaar met Bentham’s panopticum of als een vorm van sensemaking.  
 
De auditpraktijk nog beter begrijpen en doorgronden als onderzoeksdoel. Gedachtegoed van 
twee auteurs als uitgangpunt voor analyse. Dit onderzoeksdoel en deze onderzoeksvraag 
passen veel beter bij het paradigma van het sociaal constructivisme dan bij het paradigma 
van het positivisme waar de auditpraktijk in wortelt. ‘The idea of social constructionism 
focuses on the ways that people make sense of the world’ (Easterby-Smith, 2013).115 De 
onderzoeksmethode zou hierbij moeten passen. Een methodologie gebaseerd op een 
aanpak waarbij wordt uitgelegd, verklaard en beschreven lag daarom meer voor de hand.  
 
Als ik de auditpraktijk beter wil begrijpen en erachter wil komen of het nu meer een 
onderdeel is in het radertje van een machtspel van wat Foucault ‘ governmentality’ noemt of 
dat een auditpraktijk meer een vorm van sensemaking is, zou de focus moeten liggen op hoe 
de interactie tussen auditoren en auditees en eventueel andere belanghebbenden van 
invloed is op het oordeel van een auditteam. Bij een auto-etnografie zouden mijn eigen 
ervaringen de data voor het onderzoek vormen. ‘Autoethnography is a genre of writing and 
research that connects the personal to the cultural, placing the self within a social context’ 
(Gobo, 2009).116 Een auto-etnografie zou geen antwoord op mijn vragen geven.  
 
Etnografisch onderzoek of participant observation sloot beter aan bij wat ik wilde 
onderzoeken. ‘The participant observer or ethnographer immerses himself in a group for an 
extended period of time, observing behaviour, listening to what is said, in conversations both 
between others and with the fieldworker and asking questions’ (Bryman, 2007).117  	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Ethnography comprises two research strategies: non-participant observation and participant 
observation (Gobo, 2009).118 Het moge duidelijk zijn dat gezien de onderzoeksetting er 
sprake is geweest van participant observation. 
 
Onderzoek doen in je eigen bedrijf als participant observer heeft als voordeel dat je de 
biografie en de context kent, je toegang hebt tot alle informatie en als geen ander in de 
gelegenheid bent te observeren wat er gebeurt. Participant observation is a way of knowing 
from the inside (Ingold, 2013).119 Only because we are already of the world, only because we 
are fellow travelers along with the beings and things that command our attention, can we 
observe them (Ingold, 2013).120  
 
Data verzamelen  
In 2010, 2011, 2012 en een deel van 2013 heb ik notities gemaakt na gesprekken. 
Gesprekken die ik voerde met auditees, auditoren, auditmedewerkers, Kamerleden, 
ambtenaren van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid of medewerkers van 
vergelijkbare organisaties. Ook heb ik notities gemaakt van de verhalen die werden 
uitgewisseld bij zestien kennisdelingsbijeenkomsten van auditoren, van evaluatiegesprekken 
met auditoren en van observaties van negen audits op locatie. Het maken van deze notities 
leidde niet zozeer tot het krijgen van meer informatie over de praktijk waar ik me in bevond, 
maar wel tot een beter begrip van wat zich afspeelde. (…) ‘not to accumulate more and more 
information about the world, but to better correspond with it’ (Ingold, 2013).121  
 
In de literatuur over etnografie wordt gesproken over ‘fieldnotes, fairly detailed summaries of 
events and behaviour and the researcher’s initial reflections on them’ (Bryman, 2007).122 Bij 
het maken van de notities was ik me er voortdurend van bewust dat dit alleen al een proces 
van interpretatie was. ‘What we codify and store is our interpretation of an event (a 
representation), not the event itself ‘(Gobo, 2009).123 ‘Writing fieldnotes is best conceived as 
a grammatical activity with an experientially rhetorical basis. You write what you have been 
attracted to and convinced by’ (Goodall, 2000).124 Ik maakte notities en verslagen, geen 
audio-opnamen.  
De notities en verslagen besprak ik regelmatig met auditoren tijdens de 
kennisdelingsbijeenkomsten. Het waren namelijk niet alleen onderzoeksgegevens, maar het 
betrof ook casuïstiek die kon dienen om de moresprudentie te ontwikkelen. Een tweede doel 
dat ik met het bespreken van de notities in de vorm van casuïstiek, was na te gaan in 
hoeverre mijn interpretaties overeenkwamen met die van de auditoren met wie ik gesproken 
had of die ik tijdens een audit geobserveerd had. Meestal was dat zo, soms hoorde ik 
interessante interpretaties van de auditoren die me hielpen te begrijpen wat ik had gezien en 
gehoord. ‘It requires self-examination to locate where your interpretive frames come from, as 
well as sensitivity to the possibilities for alternative meanings that move you into new 
understandings’ (Goodall, 2000).125 
 
Uit de auditpraktijk 
De deur van de ruimte die de auditoren voor die dag toegewezen hebben gekregen om 
auditees te ontvangen, gaat open en de manager en de contactpersoon stappen binnen. 
Ook de secretaresse van de manager is erbij. De manager geeft aan dat ze graag notulen 
willen maken van het gesprek en vraagt of de auditoren hiermee akkoord gaan. Jan kijkt 
fronsend en maakt aanstalten iets te zeggen. Pim merkt op daar geen probleem mee te 	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hebben op voorwaarde dat de notulen worden voorgelegd aan het auditteam voor ze 
definitief worden gemaakt. Dat vindt de manager prima.’  
 
Met de auditoren is tijdens een kennisdelingsbijeenkomst besproken hoe zij een dergelijk 
verzoek zouden interpreteren. Geen van de auditoren ziet een dergelijk verzoek als 
‘business as usual’. De meeste auditoren zouden vragen naar de achtergrond van het 
verzoek. Omdat het niet gebruikelijk is dat auditees een notulist meebrengen, roept een 
dergelijk verzoek onmiddellijk vragen en interpretaties op. Vertrouwt de auditee de auditoren 
niet en wat is daar de achtergrond van? Sommige auditoren interpreteren het als overdreven 
controlerend gedrag van een manager en kennen het verder weinig betekenis toe. Andere 
auditoren denken dat de manager de uitkomsten van de audit wil manipuleren. Sommige 
auditoren denken dat dit een belangrijke indicator is dat er iets niet goed zit bij de instelling. 
Over het al dan niet honoreren van een dergelijk verzoek wordt verschillend gedacht. De in 
deze casus gekozen oplossing waarbij het conceptverslag aan het auditteam wordt 
voorgelegd, vinden ze een goede oplossing. Het verzoek zal er volgens de auditoren in ieder 
geval toe leiden dat alle uitspraken van de manager kritischer beschouwd zullen worden. 
Ook zeggen auditoren hun vragen en in het bijzonder hun eigen uitspraken zorgvuldiger te 
overwegen.  
 
Uit de auditpraktijk 
Als de manager is binnengekomen en plaats heeft genomen, schenkt iemand van de 
catering koffie in. Anneke informeert naar de architect van het gebouw. De manager vertelt 
anekdotes over de totstandkoming van het gebouw. Als iedereen koffie heeft, stelt Anneke 
zichzelf en de andere auditor voor. Ze licht toe wat de audit behelst, dat het een derde audit 
op rij is en dat er sprake is van proportioneel onderzoek. Dit betekent dat niet alle locaties 
worden bezocht en ook niet alle betrokkenen bij de inburgeringsexamens bevraagd worden. 
Daarna verzoekt zij de andere aanwezigen zich voor te stellen. De secretaresse meldt dat ze 
tot voor kort docente muzikale vorming was, maar als gevolg van een reorganisatie nu 
secretaresse is. De contactpersoon geeft aan dat ze voorheen werkte bij een andere 
organisatie die failliet is gegaan. De medewerkers zijn overgenomen en werken nu bij deze 
organisatie. De manager kijkt er stralend bij als hij vertelt dat de organisatie overgenomen is 
en zijn afdeling hierdoor gegroeid is van 150 naar 350 medewerkers. Er zijn allerlei 
interessante nieuwe activiteiten bijgekomen. Verschillende trajecten die waren aanbesteed 
bijvoorbeeld. Hij heeft nu te maken met meer dan 10 verschillende gemeenten die allemaal 
andere eisen stellen, dus dat vraagt nogal wat van de medewerkers. Helaas is er inderdaad 
ook gereorganiseerd. Er waren nogal wat activiteiten die in verband met 
overheidsbezuinigingen niet meer gesubsidieerd worden en daarom afgebouwd moesten 
worden. Dat alles was buitengewoon ingewikkeld. De manager vertelt verder over de 
gebeurtenissen die hebben geleid tot het afsluitbaar maken van alle lokalen, gangen en 
kamers. De hal van het nieuwe gebouw, dat een uitnodigend, open en transparant karakter 
moest hebben, als ware het een verlengde van het nabijgelegen perron en de 
stationsrestauratie. De hal was voorzien van ruimten die gehuurd kon worden door winkels 
en horeca. Terwijl de winkelruimtes maar niet verhuurd werden, ontstond er wel een 
levendige markt van illegale, geestverruimende en kalmerende middelen, compleet met 
gewelddadige, criminele activiteiten die je niet in een ROC wilt hebben. Ook dat probleem is 
inmiddels opgelost, sluit de manager tevreden af.  
 
Auditoren vertellen geregeld dat managers veel tijd besteden aan het vertellen over moeilijke 
omstandigheden en successen. Ook als die niet direct te maken hebben met het object van 
toezicht. Op zich hoeven dit soort gebeurtenissen niet altijd te betekenen dan er iets aan de 
hand is, volgens de auditoren. Toch zien ze de vele veranderingen die medewerkers als 
negatief zouden kunnen ervaren doorgaans als indicatoren voor mogelijke problemen met de 
operationele werkzaamheden. Uitgebreid vertellen over moeilijke omstandigheden kan erop 
wijzen dat managers begrip willen kweken bij de auditoren om mild te zijn in hun oordelen, 
aldus auditoren. Ze geven aan dat deze verhalen eerder een tegenovergesteld effect 
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veroorzaken. Een auditor raakt juist iets meer gespitst op mogelijke problemen. Een van de 
punten uit de moresprudentie van KCE is dat auditees ruimhartig in de gelegenheid worden 
gesteld deze verhalen te vertellen. De reden hiervoor is dat deze verhalen 
aanknopingspunten bieden om op punten in te gaan die van invloed kunnen zijn op de 
kwaliteit van de werkzaamheden.  
 
Uit de auditpraktijk 
Een afdelingshoofd van de administratie vertelt dat tijdens de verhuizing enkele dozen zijn 
kwijtgeraakt met daarin de dossiers van examenkandidaten. Na overleg met de gemeente 
zijn de betreffende examenkandidaten benaderd met het verzoek om het originele portfolio te 
mogen kopiëren. Ook met DUO126 is overleg gepleegd om te achterhalen wie waarvoor 
geslaagd was. Kerstin vraagt of deze informatie niet beschikbaar was in de systemen van de 
organisatie. De manager licht toe dat met de verhuizing en reorganisatie een nieuw systeem 
in gebruik is genomen. De migratie van de gegevens is nog niet compleet en ook is gebleken 
dat nog niet alles perfect werkt. Gelukkig was er een medewerker op het examenbureau die 
een complete schaduwadministratie van haar deel van de werkzaamheden had gemaakt. 
Een doodzonde natuurlijk, maar nu was hij toch wel erg blij dat in elk geval de NAW-
gegevens van alle kandidaten en de examendata te achterhalen waren. Dat praat dan toch 
een stuk gemakkelijker met de gemeenten en met de Dienst Uitvoering Onderwijs (DUO).  
 
Problemen met ICT-systemen vinden de meeste auditoren een indicator voor mogelijke 
andere problemen. De administratie van de uitslagen van inburgeringsexamens wordt in een 
landelijk systeem geplaatst, zodat DUO en de gemeenten snel kennis kunnen nemen van de 
voortgang van inburgeraars. Als medewerkers schaduwadministraties bijhouden dan hoeft 
het niets te betekenen maar meestal is er een reden waarom medewerkers dit doen. Ze 
vertrouwen de systemen of hun collega’s niet, aldus de auditoren. De aanwezigheid van 
schaduwadministraties is voor alle auditoren een indicator om alert te zijn op problemen in 
de werkzaamheden.  
 
Uit de Auditpraktijk 
Maarten vertelt over de volgende casus. Tijdens de audit bleek dat een instelling de 
inlogcode van het landelijke systeem waar de uitslagen in worden vermeld was ‘kwijtgeraakt’. 
Hierdoor was het niet mogelijk om tijdens de verificatie te checken of de uitslagen in de 
dossiers overeenkomen met de uitslagen in het landelijke systeem. Hij vertelt dat 
afgesproken is met de instelling dat zij zo spoedig mogelijk een nieuwe inlogcode aanvragen 
en van een steekproef van de dossiers schermprints maken, zodat de auditoren in staat 
worden gesteld te checken of de uitslagen kloppen.  
 
Sommige auditoren vinden dat een goede oplossing. Doorgaans kijken auditoren naar een 
scherm om na te gaan of de uitslagen die in de papieren dossiers staan overeenkomen met 
de gegevens die in het landelijk systeem zijn ingevoerd. Dat is een momentopname. 
Auditoren kunnen schermprints opnemen in hun dossier dat later kan worden gebruikt voor 
een audittrail. Andere auditoren merken op dat het wel heel erg merkwaardig is dat een 
inlogcode is kwijtgeraakt en dat ze niet tijdig hebben geregeld dat er een nieuwe inlogcode 
beschikbaar was. Ze zouden zich onmiddellijk afvragen of er iets te verbergen is. Ze vragen 
zich af of een schermprint niet te fraudegevoelig is. Met fotoshoppen kun je er gemakkelijk 
iets anders van maken. Daarop meldt Anneke dat ze een jaar geleden dossiers hebben 
gecontroleerd bij een organisatie waar degene die beschikte over de inlogcodes met 
vakantie was op de auditdag. Deze auditee had in ieder dossier een schermafdruk met de 
uitslag opgenomen zodat het auditteam in staat was de controle uit te oefenen. Anneke had 
dit ervaren als een service van betreffende auditee. Kerstin beaamt dit en zegt dat ze het 
eigenlijk erg gemakkelijk vonden, veel gemakkelijker dan het kijken op een scherm en een 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
126	  DUO	  (	  Dienst	  Uitvoering	  Onderwijs)	  beheert	  het	  landelijke	  systeem	  waar	  alle	  resultaten	  van	  de	  examens	  van	  inburgeraars	  in	  worden	  
opgeslagen	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 33	  
stapel dossiers bij de hand om te checken of de juiste schermen worden getoond. Ze had 
geen moment het idee gehad dat er mogelijk iets mis kon zijn. Deze cases leidden tot een 
discussie over de (mogelijke) betekenis van het door allerlei ‘omstandigheden’ niet kunnen 
inzien van gegevens in een ICT-systeem of gegevens in dossiers. Opmerkelijk vaak zijn 
dossiers die beschikbaar zouden moeten zijn, al naar het ‘dode’ archief verplaatst. Of zijn 
dossiers zojuist met de koerier meegegeven om naar het hoofdkantoor te worden vervoerd. 
Ook is het wel eens voorgekomen dat per ongeluk cruciale stukken in de papiervernietiger 
waren beland. Naast inloggegevens die niet beschikbaar zijn, hebben ICT-systemen nogal 
eens storingen. Als er gegevens niet beschikbaar zijn, leidt dat over het algemeen tot meer 
alertheid bij auditoren.  
 
‘When social actors (researchers included) interpret behavior, they constantly connect 
together concepts and attributes, indicators and variables. Interpretation is nothing but rapid, 
tacit and recurrent activation of relationships of indication’ (Gobo, 2009).127  
Reflecteren op observaties samen met auditoren levert meestal vergelijkbare cases op en 
leiden tot verdieping van het inzicht in de wijze waarop auditoren situaties inschatten. Naast 
verdieping van inzicht is het ook een vorm van valideren van de interpretaties van de 
observaties. 
‘We can make the reasonable assumption that we are able to describe phenomena as they 
are, and not merely how we perceive the more how we would like them to be…. It is also 
important to recognize that research is an active process, in which accounts of the world are 
produced through selective observation and theoretical interpretation of what is seen, 
through asking particular questions and interpreting what is said in reply, through writing field 
notes and transcribing audio- and video-recordings, as well as through writing reports…as 
researchers we are likely to have an effect on the people we study’ (Hammersley, 2007).128 
 
Naast de notities en de verslagen van observaties in deze periode maken ook documenten 
van de organisatie die teruggaan tot de oprichting van de stichting Kwaliteitscentrum 
Examinering en KCE BV deel uit van de dataverzameling. Documenten die in veel 
organisaties te vinden zijn, zoals kwaliteitshandboeken, jaarplannen, verslagen van 
bijeenkomsten. En rapporten over de Stichting Kwaliteitscentrum Examinering of KCE BV die 
door derden zijn gemaakt. Documenten die horen bij het uitvoeren van een audit. 
Correspondentie die te maken heeft met het plannen en uitvoeren van audits, rapporten met 
bevindingen naar aanleiding van audits en de correspondentie die te maken heeft met hoor- 
wederhoor procedures. Maar ook correspondentie met opdrachtgevers, e-mails en 
gespreksaantekeningen die ik buiten het bestek van het onderzoek in 2011, 2012 en 2013 
heb bijgehouden. Daarnaast is gebruik gemaakt van teksten uit relevante wet- en 
regelgeving, verslagen van debatten in de Tweede Kamer, rapporten van ambtelijke 
commissies die zich hebben beziggehouden met toezicht, en rapporten van verschillende 
adviesraden zoals de WRR en de Onderwijsraad. Dit alles vormde de datacollectie die is 
gebruikt voor de data-analyse. In de bijlage is een overzicht opgenomen van de 
datacollectie.  
 
Data coderen  
De data zijn opgenomen en gecodeerd in Hyperresearch, een softwareprogramma voor 
kwalitatief onderzoek. Met andere woorden het categoriseren van de data. ‘It has be 
described in terms of decontextualizing data from its original location (e.g. field notes) and 
recontextualizing them into analytically driven categories’ (Hammersley, 2007).129  
 
De data lieten allerlei vormen van interactie zien. Deze interactie was het aangrijpingspunt 
voor het coderen van de data. De interactie tussen actoren is in kaart gebracht. De eerste 	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codes waren gebaseerd op de gedragingen van de verschillende actoren. De interpretatie 
van de gedragingen was soms problematisch. De code ‘aarzeling’ bijvoorbeeld is een 
interpretatie van een gedraging die wellicht niet altijd juist is. Als iemand woordelijk zei: “Ik 
aarzel hierover iets te zeggen,” is het waarschijnlijk een juiste interpretatie. Maar gedrag dat 
lijkt op aarzeling kan ook bijvoorbeeld weerstand of verwarring zijn. Tijdens de 
kennisdelingsbijeenkomsten met de auditoren en auditmedewerkers legde ik mijn 
observaties aan hen voor. Dat leverde weer nieuwe, rijkere data op, voorzien van de 
interpretaties van de deelnemers aan de kennisdelingsbijeenkomsten. Een voorbeeld 
hiervan is de invloed die de wijze van ontvangst van het auditteam heeft op de auditoren. De 
meeste auditees ontvangen een auditteam vriendelijk en met veel egards. Er wordt gezorgd 
voor een plezierige ruimte, de catering is uitgebreid. Auditoren geven aan zich soms 
ongemakkelijk te voelen als er sprake is van een uitbundige ontvangst. Daar waar het echt 
‘over the top’ is, wekt het argwaan.  
 
Uit de auditpraktijk 
Nadat hij koffie, thee met veel te veel koekjes, snoepjes en andere versnaperingen had 
gebracht, bleef de auditee maar in de ruimte hangen en gaf aan straks veel zin te hebben in 
een gezamenlijke lunch. ‘Jullie moeten ook pauze nemen!’ was zijn antwoord toen we 
aangaven lunchtijd te willen gebruiken voor onderling overleg. Anneke en ik zaten schuin 
tegenover elkaar de stapels dossiers door te nemen. De auditee ging op de hoek van de 
tafel zitten, veel te dicht bij ons. ‘Wat zijn jullie toch een enig stel auditoren! Zal ik hier maar 
blijven zodat ik meteen antwoord kan geven op jullie vragen? Hebben jullie nog iets anders 
nodig?’ 
 
De bespreking van deze casus wekte hilariteit, maar ook herkenning. Een van de auditoren 
gaf – niet zonder ironie – aan dat audits uitvoeren heel goed is voor je zelfvertrouwen, omdat 
alles wat je zegt onverdeelde aandacht krijgt en je veel complimenten krijgt van auditees.  
Soms wordt een auditteam heel sober ontvangen. Bij binnenkomst is soms al te zien dat het 
bepaald geen A-locatie betreft. Er is geen aparte ruimte geregeld. Koffie kan tegen betaling 
uit de automaat worden gehaald.  
 
Uit de auditpraktijk 
We vroegen of we de auditees in een aparte ruimte konden ontvangen. ‘Er is geen ruimte 
vrij, maar in de kantine kunnen jullie wel een tafeltje nemen.’ Nadat we nog eens hadden 
aangedrongen op een ruimte die rustiger was en de nodige privacy bood, ging ze kijken wat 
de mogelijkheden waren. Na tien minuten kwam ze terug. ‘Er is een archiefruimte die we ook 
voor de stofzuiger en zo gebruiken.’ Ze ging ons voor en opende een deur. Nadat ze een 
paar dozen, wat kapotte stoelen, projectschermen, wat emmers, bezems en andere 
schoonmaakartikelen uit de ruimte had gehaald en op de gang had gezet, schoof ze een 
tafel en een paar stoelen naar binnen en hadden we een ruimte. Aan het begin van ieder 
gesprek gingen we samen met de auditees naar de koffieautomaat en betaalden ook voor 
hun koffie.  
 
Auditoren vragen zich in een dergelijke situatie af hoe de examenkandidaten worden 
ontvangen. Ook in de bezemkast? Zijn dat ideale omstandigheden voor een examen? De 
auditoren die deze audit hadden uitgevoerd, gaven aan het gevoel te hebben dat bij de 
betreffende instelling weinig aandacht is voor ‘de kleine kwaliteit’ en dat het hen meer dan 
anders alert maakte op bijvoorbeeld de manier waarop geschillen werden afgehandeld.  
 
‘It ought to involve an iterative process in which ideas are used to make sense of data, and 
data are used to change our ideas. In other words, there should be movement back and forth 
between ideas and data‘ (Hammersley, 2007).130  
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Het coderen en nog eens coderen, het bespreken van observaties met auditoren maakte 
duidelijk dat vrijwel alles wat er gebeurt tijdens een audit een vorm van interactie is. Gewone 
dagelijkse zaken als de ontvangst van een auditteam en de koffie lijken irrelevante zaken 
voor het oordeel van de auditor. Omdat het deel uitmaakt van de interactie als geheel tussen 
auditoren en auditees kunnen zelfs dit soort op het oog triviale zaken invloed hebben op hoe 
auditoren kijken naar kritische punten. Dit impliceert dat auditees door middel van schijnbaar 
eenvoudige zaken invloed hebben op het oordeel van het auditteam.   
 
Anthropology, not ethnography 
Als participant observer verzamelde en analyseerde ik data. ‘Ethnography usually involves 
the researcher participating, overtly or covertly, in people’s daily lives for an extended period 
of time, watching what happens, listening to what is said and/ or asking questions through 
informal and formal interviews, collecting documents and artefacts- in fact gathering 
whatever data are available to throw light on the issues that are the emerging focus of 
inquiry’ (Hammersley, 2007).131  
Door niet alleen mijn observaties, maar ook ervaringen van auditoren te bespreken, leerden 
we er allemaal van en leidde het tot verbetering van de kwaliteit van de moresprudentie. Er 
werden andere afspraken gemaakt over de wijze van communiceren, over hoe tot oordelen 
te komen en hoe rapporten op te stellen. Hiermee gaat het verzamelen van data en het 
analyseren verder dan het maken van een etnografie. ‘Anthropology is studying with and 
learning from; it is carried forward in a process of life, and effects transformations within that 
process’ (Ingold, 2013).132 ‘To practice this method is not to describe the world, or to 
represent it, but to open up our perception to what is going on there so that we, in turn can 
respond to it’ (Ingold, 2013).133 
 
Het verzamelen van deze data, het coderen en het verrijken ervan door er met de 
betrokkenen op te reflecteren, maakten duidelijk en bevestigden dat interactie tussen auditor 
en auditee – maar ook tussen andere betrokkenen en belanghebbenden zoals ambtenaren 
van het Ministerie of vertegenwoordigers van de MBO-raad – de kern is van auditing. Ook 
werd duidelijk dat een auditee subjet van communicatie is en niet slechts object van 
informatie zoals dat in de panoptische audit te zien zou moeten zijn. Daarmee was een 
eerste stap gezet. Voor een antwoord op de onderzoeksvragen volstond deze manier van 
analyseren niet. Meer toegespitste analyses waren nodig om antwoord te kunnen geven op 
de vraag of een auditpraktijk meer lijkt op een panopticum dan op sensemaking.  
 
 
Analyseren van data governmentality-onderzoek 
 
Met toezicht door de overheid wordt beoogd het gedrag van mensen te beïnvloeden. 
‘Toezicht beoogt wetten tot leven te brengen en is een maatschappelijk ritueel van 
controleren of men zich houdt aan wet- en regelgeving’ (Mertens, 2011)134 en ‘ (…) bestaat 
er uit dat vergunningen, convenanten, voorlichting, heffingen, sancties, verdicten en de 
talloze andere interventies gedragsmechanismen beogen te triggeren in een richting die, 
althans als ze het goed doen, beleidsmatig of (juridisch-)normatief als wenselijk wordt gezien 
(Leeuw, 2008) 135.  
Toezicht en auditing zijn manieren om gedrag van mensen te beïnvloeden. 
Gestandaardiseerde werkwijzen, patronen van terugkerende vraagstukken en vraagstukjes, 
de oplossingen die we daarvoor telkens kiezen. Geschreven en ongeschreven regels die we 
volgen. Deze zaken moeten kunnen onthullen hoe we als auditorganisatie namens de 
overheid gedrag beïnvloeden en hoe auditoren tot een oordeel komen. Om een goed beeld 	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hiervan te krijgen heb ik de verzamelde data geanalyseerd in de stijl van een 
governmentality-onderzoek. Foucault bedoelt het volgende met governmentality: 
 
1. The ensemble formed by institutions, procedures, analyses and reflections, 
calculations and tactics that allow the exercise of this very specific, albeit very 
complex, power, that has the population as its target, political economy as its major 
form of knowledge, and apparatuses of security as its essential technical instrument.  
2. The tendency, the line of force, that for a long time and throughout the West, has 
constantly led towards the pre-eminence over all other types of power - sovereignty, 
discipline and so on - of the type of power that we can call government and which has 
led to the development of a series of specific governmental apparatuses (appareils) 
on the one hand, and on the other, to the development of a series of knowledges 
(saviors). 
3. The process, or rather the result of the process, by which the state of justice of the 
Middle Ages, became the administrative state in the fifteenth and sixteenth centuries 
and was gradually ‘governmentalized’ (Foucault, 2007).136 
 
 
Hoewel een governmentality-onderzoek zich doorgaans richt op het blootleggen van 
problemen met betrekking tot het sturen van gedrag, kan het ook ingezet worden om inzicht 
te krijgen in de werking van de dagelijkse uitvoeringspraktijk. ‘The key starting point of an 
analytics of government is the identification and examination of specific situations in which 
the activity of governing comes to be called into question, the moments and the situations in 
which government becomes a problem’ (Dean, 2010).137 
‘To analyse government is to analyse those practices that try to shape, sculpt, mobilize and 
work through the choices, desires, aspirations, needs, wants and lifestyles of individuals and 
groups’ (Dean, 2010).138 
 
De dagelijkse uitvoeringspraktijk bevat werkwijzen en gedragingen waarmee onderliggende 
ideologieën en achterliggende doelstellingen vorm en inhoud krijgen. ‘The study of 
governmentality is a kind of critique of political reason in as much as it seeks to investigate 
some of the hitherto silent conditions under which we can think and act politically’ (Dean, 
2010).139 Het onderzoeken van deze uitvoeringspraktijk helpt bij het begrijpen van de 
ideologieën en doelstellingen. ‘Het perspectief van governmentality is eerst en vooral een 
analytisch hulpmiddel om de rol van de staat en van de politieke macht te begrijpen’ 
(Peeters, 2015).140 Governmentality-onderzoek behelst niet het gedetailleerd in kaart 
brengen van de verschillende belanghebbenden. ‘Het gaat niet om het beschrijven van de 
instituties die gezamenlijk het machtsmonopolie bezitten, maar om het analyseren van de 
wijze waarop deze instituties invloed uitoefenen op het sociale leven’ (Peeters, 2015).141 Een 
governmentality-onderzoek sluit heel goed aan bij etnografisch en antropologisch onderzoek. 
‘analysis needs to pay serious attention to the means and methods whereby social actors 
perform social life and how they achieve orderly conduct. This may include the identification 
of routine activities (…). We can document typical patterns of work, typical problems and 
typical solutions, characteristic strategies(…). Rituals (…) unusual, deviant and problematic 
events and situations (…) official rules and informal rules and norms that guide everyday 
conduct, decisions and what actors do with words’ (Hammersley, 2007).142  
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Enigszins gebaseerd op de wijze waarop Dean de uitvoering van een governmentality-
onderzoek beschrijft, heb ik de dagelijkse auditpraktijk – de technes of government (Dean, 
2010)143 – onderzocht. Techne of government zouden wellicht beter ‘techne of 
governmentality’ kunnen heten. Dat zou meer in lijn zijn met wat Foucault bedoeld als hij het 
over governmentality heeft. In navolging van Dean hanteer ik hierna de naam techne of 
government. ‘Practices become viewed from the inside rather than from the viewpoint of the 
detached observer’ (Burrell, 1998).144 
 
De techne of government zijn te vinden door te onderzoeken hoe auditing plaatsvindt. ‘The 
literature on governmentality gives a certain priority to ‘how’ questions. It asks ‘how do we 
govern’ and ‘how are we governed’ (Dean, 2010).145 Het antwoord op deze ‘hoe-vragen’ is te 
vinden in het gedocumenteerde werkproces van KCE. Het auditproces is sterk 
gestandaardiseerd. Auditees moeten in gelijke gevallen op dezelfde manier behandeld 
worden. Van iedere audit moet – ook na geruime tijd – een audittrail kunnen worden 
gemaakt, zodat de gang van zaken kan worden beoordeeld door een derde. Het 
gestandaardiseerde proces wordt ieder kwartaal beoordeeld. Bij deze beoordelingen worden 
de op- en aanmerkingen van auditees en medewerkers betrokken. De beoordeling wordt 
besproken met alle medewerkers om na te gaan of er verbeteringen nodig zijn. Van de 
besprekingen worden verslagen gemaakt. De veranderingen worden met een toelichting 
gedocumenteerd. Tijdens maandelijkse kennisdelingsbijeenkomsten wordt casuïstiek 
besproken. Ook van deze besprekingen worden verslagen gemaakt. Afspraken over 
werkwijzen worden met toelichting over de achtergrond ervan vastgelegd. 
 
Van iedere stap in dit gestandaardiseerde en gedocumenteerde werkproces is goed te zien 
welke overwegingen ten grondslag lagen aan de besluiten die over dit onderdeel van het 
werkproces zijn genomen. De techne of government (Dean, 2010)146 zijn in deze 
documentatie terug te vinden. Met techne wordt antwoord gegeven op de vraag ‘by what 
means, mechanisms, procedures, instruments, tactics, techniques, technologies and 
vocabularies is authority constituted and rule accomplished’ (Dean, 2010).147 Iets anders 
geformuleerd zijn het ‘technologies; humble and mundane mechanisms which appear to 
make it possible to govern: techniques of notation, computation and calculation, procedures 
of examination and assessment; … devices such as surveys and presentational forms such 
as tables; the standardization of systems for training and the inculcation of habits; the 
inauguration of professional specialisms and vocabularies; building design and architectal 
forms- the list is heterogeneous and is in principle unlimited’ (Miller, 2008).148 Met deze 
techne of government wordt niet alleen beoogd vast te stellen of auditees zich houden aan 
wet- en regelgeving, het is ook de bedoeling dat ze – in geval ze afwijken van wet- en 
regelgeving – hun werkwijze aanpassen. ‘Technologies of government are those 
technologies imbued with aspirations for the shaping of conduct in the hope of producing 
certain desired effects and averting certain undesired events’ (Rose, 1999).149 
 
De hierboven aangegeven data zijn in kaart gebracht en geanalyseerd. ‘An analytics of 
government attempts to show that our taken-for-granted ways of doing things and how we 
think about and question them are not entirely self-evident or necessary. An analytics of a 
particular regime of practices, at a minimum, seeks tot identify the emergence of that regime, 
examine the multiple sources of the elements that constitute it, and follow the diverse 
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processes and relations by which these elements are assembled into relatively stable forms 
of organization and institutional practices’ (Dean, 2010).150 
 
Omdat werkprocessen en de daarin opgenomen techne een oorsprong kennen, gebaseerd 
zijn op ideeën over bijvoorbeeld auditing of goed bestuur, heb ik bij ieder stapje van het 
werkproces stilgestaan. Ik heb me afgevraagd wat de oorsprong is van dit stapje. Vloeit dit 
stukje werkproces voort uit wet- en regelgeving? Hebben er praktische overwegingen aan 
ten grondslag gelegen? Is het een deel van de moresprudentie? Heeft een specifieke 
gebeurtenis geleid tot dit stapje van het werkproces? Als tweede heb ik me afgevraagd of er 
implicaties zijn voor het oordeel van de auditor. ‘For governmentalities there are both 
mentalities and technologies, both ways of thinking and tools for intervening’ (Miller, 2008)151. 
Aldus ontstond een breder en dieper inzicht in de wijze waarop de audits als instrument 
werken in het beïnvloeden van het gedrag van de auditees en belanghebbenden en hoe dit 
weer van invloed is op de oordelen van auditoren. ‘The entire relation between knowing and 
being is turned inside out. Lessons in life become ‘qualitative data’, to be analyzed in terms 
of an exogenous body of theory’ (Ingold, 2013).152  
 
Stapje uit werkproces Reflectie & overwegingen 
 
Aangewezen exameninstellingen 
inburgeringsexamens hebben de 
verplichting wijzigingen door te 
geven aan KCE.  
 
De wet bepaalt dat iedere wijziging in de organisatie en in de 
examenregeling onverwijld moeten worden doorgegeven. In de dagelijkse 
praktijk betekent dit dat KCE van de instelling vraagt wijzigingen in 
examenlocaties, wijziging van contactpersoon en wijziging van 
rechtspersoon per direct door te geven. De overige wijzigingen moeten een 
week of zes voor het jaarlijkse onderzoek worden doorgegeven. Deze 
verplichting maakt dat KCE in principe voortdurend op de hoogte gehouden 
wordt van veranderingen. Iedere wijziging in de organisatie doorgeven zou 
betekenen dat zelfs de keuze voor een ander lokaal binnen een gebouw 
doorgegeven zou moeten worden, de vervanging van een administratieve 
kracht of aanstelling van een nieuwe examinator. Om een eindeloze stroom 
aan informatie te voorkomen, is geïdentificeerd welke informatie echt 
noodzakelijk is. De rest van de veranderingen kan kort voor de audit 
worden doorgegeven.  
 
Er zijn wijzigingen die grote gevolgen kunnen hebben voor de 
examenkandidaten. Bijvoorbeeld wanneer er sprake is van verandering van 
rechtspersoon door overname, fusie of splitsing. Als sprake is van een 
faillissement, ontstaan er tussen examenkandidaten of gemeenten (als 
opdrachtgever van de examens) discussies over het eigenaarschap van de 
examendossiers. Een faillissement van een exameninstelling betekent voor 
een examenkandidaat vaak een aanzienlijke vertraging in het afronden van 
de serie examens die moeten worden afgelegd. De curator ziet deze 
dossiers als onderdeel van de activa van de rechtspersoon.  
 
Omdat inburgeraars een beperkte tijd hebben om een examen af te ronden 
kan een faillissement of vergelijkbare situatie grote gevolgen hebben voor 
de examenkandidaten (niet naturaliseren, geen verblijfsvergunning). Het is 
daarom belangrijk dat de curator op de hoogte wordt gesteld van het 
belang van de dossiers en dat goed in kaart wordt gebracht of alle dossiers 
op de juiste wijze zijn gearchiveerd.  
 
Voorbeeld van stapje uit het auditproces 
 
 
De vele stukjes werkproces die samen de auditpraktijk vormen, zijn vaak besproken in 
kennisdelingsbijeenkomsten met auditoren. De werkprocessen waren voortdurend in 
ontwikkeling. In het voorbeeld hierboven was bijvoorbeeld van belang goed te identificeren 
welke informatie echt altijd beschikbaar moet zijn om te monitoren en bevorderen dat de 	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belangen van inburgeraars zeker worden gesteld. Aan de andere kant moet de werkwijze 
niet een zodanig werkdruk opleveren bij auditee en auditorganisatie dat het onbeheersbaar 
zou worden.  
 
 
Een overvloed aan techne of government 
Uit de analyse blijkt dat er tal van techne of government zijn. Er zijn techne of government 
die gericht zijn op het sturen van het gedrag van auditees en er zijn techne of government 
die het gedrag van medewerkers sturen. Uiteraard zijn er ook techne of government die de 
organisatie sturen.  
In het kwaliteitshandboek van KCE staan missie, visie en uitgangspunten die auditoren bij 
hun werkzaamheden hanteren. Voorbeelden van deze uitgangspunten zijn: 
onafhankelijkheid, validiteit, betrouwbaarheid, vertrouwelijkheid. Naast deze ‘verklaringen’ 
die in algemene zin het gedrag van de medewerkers moeten beïnvloeden, zijn er procedures 
met bijbehorende commissies. Een klachtencommissie en een commissie externe validering. 
Ieder met een eigen reglement en procedure.  
Het kwaliteitshandboek beschrijft de werkprocessen en bijbehorende instrumenten. Een deel 
van deze instrumenten stuurt medewerkers (richtlijnen voor de communicatie met auditees, 
richtlijnen voor beoordelingen en het maken van rapporten). Een ander deel is bedoeld als 
techne of government die de auditees moeten beïnvloeden in hun gedrag. Auditees 
ontvangen een overeenkomst met bepalingen waar ze zich aan moeten houden. Er zijn 
checklisten voor auditees om in te vullen. Auditees moeten zelfevaluaties schrijven. Auditees 
moeten bepaalde documenten opstellen (examenreglementen, klachtenprocedures, 
geschillenprocedures, fraudeprocedures, jaarverslagen, kwaliteitshandboeken) die moeten 
voldoen aan criteria. Auditees moeten bepaalde informatie verzamelen en publiek maken. 
Auditees zijn verplicht informatie door te geven aan KCE. Auditees zijn verplicht informatie 
op te nemen in landelijke informatiesystemen. Auditees zijn verplicht bepaalde informatie in 
dossiers op te nemen en te archiveren. Ook zijn ze verplicht bepaalde examens te gebruiken 
en deze volgens vaste, door wet- en regelgeving voorgeschreven werkwijzen te gebruiken.  
Het auditproces stuurt zowel de auditoren en andere medewerkers als de auditees. Er zijn 
vastgestelde termijnen voor het aanleveren van documenten, het opstellen van rapporten, 
het reageren op rapporten. Zowel het werkproces van auditoren als de werkprocessen van 
de auditees zijn tot in detail voorgeschreven en geregeld. Deze werkprocessen ‘sturen’ 
zowel de medewerkers van KCE ‘in hun gedrag’ als de medewerkers van de auditees.   
 
Nadat de werkprocessen op deze wijze in kaart zijn gebracht, was de eerste stap in de 
analyse gezet die moest leiden naar het antwoord op de deelvraag of de auditpraktijk te 
begrijpen is als een panopticum. In hoofdstuk 3 is de panoptische auditpraktijk met de 




In de vorige paragraaf is een eerste fase van het analyseren van data beschreven. Hierdoor 
kon betekenis gegeven worden aan de interactie tussen actoren. Om antwoord te kunnen 
geven op de onderzoeksvraag of een auditpraktijk lijkt op een panopticum zijn de data 
gecodeerd met codes gebaseerd op aspecten uit het gedachtegoed met betrekking tot macht 
van Foucault, governmentality en de kenmerken van het panopticum. Het betrof de codes: 
aanwezigheid, onzichtbaar, zichtbaar, object van informatie, subject van communicatie, 
wrijving/weerstand. In de hoofdstukken 4, 5 en 7 worden deze aspecten van de panoptische 
audit nader onderzocht. 
 
 
Data analyseren sensemaking 
Data verzamelen en coderen, proberen te doorgronden wat de data te vertellen hebben, 
kijken naar verschillende mogelijkheden om te interpreteren wat ik gezien had. Dit in 
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de vorm van casuïstiek voorleggen aan auditoren. Bespreken of de casuïstiek ons zou 
kunnen leren onze werkzaamheden beter uit te voeren, consensus hierover bereiken, 
moresprudentie vastleggen is sensemaking. ‘Sensemaking is about the ways people 
generate what they interpret’ (Weick, 1995).153 De verschillende manieren waarop auditoren 
naar de casuïstiek keken en erop reageerden, maakte duidelijk dat er niet één manier was 
om situaties als beschreven in de casuïstiek te interpreteren of te begrijpen. ‘The act of 
interpreting implies that something is there, a text in the world, waiting to be discovered or 
approximated. Sensemaking, however is less about discovery than it is about invention. To 
engage in sensemaking is to construct, filter, frame, create facticity and render the subjective 
into something more tangible’ (Weick, 1995).154  
Met de auditoren en auditmedewerkers werd niet alleen kennis gedeeld, er werden niet 
alleen eerder gemaakte afspraken bevestigd. Als er casuïstiek voorlag, dan was het niet 
uitsluitend het vergelijken van verschillende interpretaties. Het ging verder dan dat: we 
probeerden te begrijpen wat er gebeurde, we wisselden kennis en opvattingen uit en we 
bereikten in meer of mindere mate consensus over wat de casuïstiek ons kon leren. 
‘Sensemaking is clearly about an activity or process, whereas interpretation can be a 
process but is as likely to describe a product. It is common to hear that someone made ‘an 
interpretation’. But we seldom hear that someone made ‘a sensemaking’ (Weick, 1995).155 
 
De maandelijkse kennisdelingsbijeenkomsten zagen we altijd als het moment om kennis uit 
te wisselen en auditvaardigheden te trainen. Tijdens deze bijeenkomsten oefenden auditoren 
met casuïstiek om de interbeoordelaarsbetrouwbaarheid te verbeteren. Er werden afspraken 
gemaakt met het oog op een gelijke behandeling van auditees. Het bleken momenten van 
sensemaking te zijn. ‘To talk about sensemaking is to talk about reality as an ongoing 
accomplishment that takes form when people make retrospective sense of the situations in 
which they find themselves and their creations’ (Weick, 1995).156 
 
Weick geeft aan dat sensemaking een proces met een aantal kenmerken betreft: 
Sensemaking is understood as a process that is  
1. Grounded in identity construction 
2. Retrospective 
3. Enactive of sensible environments 
4. Social 
5. Ongoing 
6. Focuses on and by extracted cues 
7. Driven by plausibility rather than accuracy (Weick, 1995)157 
 
Tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten bespreken auditoren hun werk en zijn ze bezig na te 
denken over hoe ze hun werk beter kunnen uitvoeren. Ze vragen zich af hoe ze zich zo goed 
mogelijk kunnen verhouden tot normen en waarden die ze belangrijk vinden. Door met elkaar 
over deze werkzaamheden en de verbeteringen te spreken zijn ze bezig te werken aan dat 
deel van hun identiteit dat hen tot auditor maakt. ‘Thus the sensemaker is himself or herself 
an ongoing puzzle undergoing continual redefinition, coincident with presenting some self to 
others and trying to decide which self is appropriate’ (Weick, 1995).158   
Auditoren spreken tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten over ontwikkelingen in de 
omgeving en bespreken casuïstiek. Het bespreken van casuïstiek is retrospectief. Ze trekken 
conclusies over gewenste werkwijzen en leggen werkwijzen vast. Maar ook daarbuiten, als 
ze elkaar ontmoeten bij het voorbereiden van een audit of in meer informele settings, werken 
auditoren individueel en gezamenlijk aan het optimaliseren van hun werkzaamheden. Daarbij 	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wordt voortdurend nagegaan wat je ‘als auditor’ moet doen en wat niet in een auditsetting 
kan en mag. Internationale normen, gebruiken, onderlinge afspraken, ervaringen en 
opvattingen hierover spelen een grote rol. ‘When we look at individual behavior in 
organizations, we are actually seeing two entities: the individual as himself and the individual 
as representative of his collectivity (…). Thus, the individual not only acts on behalf of the 
organization in the usual agency sense, but he also acts, more subtly, ‘as the organization’ 
when he embodies the values, beliefs, and goals of the collectively ‘(Weick, 1995).159 
 
Het afstemmen tussen auditoren en het handelen van auditoren ligt dicht bij elkaar, het is 
een vorm van enactment. Het is een sociaal proces. Een proces dat niet stopt; er speelt zich 
voortdurend van alles af. Er is altijd weer nieuwe casuïstiek met allerlei puzzeltjes waarover 
auditoren zich buigen, die ze proberen te begrijpen en die weer leiden tot nieuwe afspraken 
over de wijze waarop zij hun werk uitvoeren. Natuurlijk is niet alles sensemaking. Veel van 
wat er wordt besproken, is herhaling van wat eerder is besproken en wat opnieuw wordt 
bevestigd. Soms is het wel eenvoudigweg uitwisselen van kennis. Voor het onderzoeken van 
sensemaking is het van belang het uitwisselen van kennis te onderscheiden van het 
daadwerkelijke proces van sensemaking. ‘Sensemaking tends to be swift, wich means we 
are more likely to see products than process. To counteract this, we need to watch how 
people deal with prolonged puzzles that defy sensemaking, puzzles such as paradoxes, 
dilemmas and inconceivable events. We also need to pay close attention to ways people 
notice, extract cues and embellish that which they extract’ (Weick, 1995).160      
 
Soms gebeurt er iets dat de aandacht trekt en dat leidt tot discussie. Een voorbeeld hiervan 
is dat soms inlogcodes van een landelijk systeem niet beschikbaar zijn tijdens een audit. 
Tijdens een kennisdelingsbijeenkomst wordt besproken wat de betekenis hiervan kan zijn. 
Het zijn dit soort gebeurtenissen die leiden tot sensemaking.  
 
Ook het zevende kenmerk van sensemaking dat Weick noemt, is herkenbaar tijdens de 
kennisdelingsbijeenkomsten. Er wordt gezocht naar een aannemelijke betekenis, er is geen 
sprake van doorwrocht onderzoek waardoor de betekenis die wordt gegeven onomstotelijk 
vast te stellen is.  
 
Sensemaking is een sociaal proces bestaande uit het delen van kennis en het uitwisselen 
van opvattingen. Veelal in gang gezet door wat Weick een ‘extracted cue’ noemt. Iets wat de 
aandacht trekt. De casuïstiek die auditoren of ik inbrengen, bevat over het algemeen een 
element waarvan degene die het inbrengt, vindt dat het besproken moet worden. Omdat het 
een nieuw fenomeen is voor degene die het inbrengt. Situaties waarin dilemma’s of 
paradoxen werden ervaren door een auditor of een auditteam, worden vaak als casuïstiek 
ingebracht. Het proces van sensemaking is een proces waarbij de deelnemers – terwijl ze 
bezig zijn consensus te bereiken over hoe iets te begrepen moet worden – elkaar 
beïnvloeden. Naar aanleiding van de discussies worden immers vaak afspraken gemaakt 
over hoe te handelen. ‘When people take their interpretations seriously and act on them, the 
material world may cohere in a different way than it did before. If it does change, others may 
notice these changes, interpret them in ways that are at least equivalent to those of the 
original actor, and then act on these new interpretations in ways that verify the original 
interpretation. Over time, interpretations become objectified, diffused and widely internalized 
into what comes tot be called a consensus on what is “out there”’ (Weick, 1995).161  
 
Als auditoren onderling bezig zijn met sensemaking en elkaar beïnvloeden tijdens 
kennisdelingsbijeenkomsten, bij het voorbereiden van audits of tijdens audits, als ze 
tussentijds overleggen en proberen te begrijpen wat ze precies hebben waargenomen en 	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hoe hierover te oordelen, zou het dan niet zo kunnen zijn dat ook de auditee een rol speelt in 
deze sensemaking? Of zou het dan niet ook zo kunnen zijn dat het uitvoeren van een audit 
een sensemakingproces is waarbij, op basis van informatie auditoren en auditees 
gezamenlijk bezig zijn met sensemaking? En is het dan misschien zo dat auditees, in dit 
gezamenlijke proces van sensemaking, auditoren beïnvloeden in hun oordeel?  
In een proces van sensemaking, ook als dat binnen een organisatie plaatsvindt, zijn er altijd 
deelnemers die bepalen wat belangrijke ‘extracted cues’ zijn die als aangrijpingspunt dienen 
voor een proces van sensemaking. ‘Control over which cues will serve as a point of 
reference is an important source of power’ (Weick, 1995).162 Tijdens het uitvoeren van audits 
is dat niet anders.  
 
Zoals in de paragrafen over verzamelen en coderen van data is aangegeven, stond bij het 
coderen van de data de interactie centraal. Om te kunnen vaststellen of er sprake was van 
sensemaking zijn de data beoordeeld op de aanwezigheid van de hierboven genoemde 
kenmerken van sensemaking, zijn de gelegenheden voor sensemaking in kaart gebracht, is 
gekeken waar de sensemaking uit bestond en wat het karakter van de sensemaking was. In 
hoofdstuk 5 zijn de resultaten van deze analyse te vinden. ‘To treat oneself as a prototype for 
sensemaking is to focus on one case intensely in the belief that understanding of that case 
tells us a great deal about people in general, under the assumption that they are all pretty 
much alike’ (Weick, 1995).163 Goed zicht krijgen op sensemakingprocessen vraagt om het 
diepgaand bestuderen van een casus. Een van de audits uit de dataverzameling diende als 
casus voor een diepgaander analyse. Geen representatieve casus in de zin dat het een 
doorsnee audit betrof. Het is een casus van een bijzondere audit die toont hoe sensemaking 
van belanghebbenden vorm en inhoud krijgt. Deze casus is in hoofdstuk 6 te vinden.  
 
 
Het volgende hoofdstuk 
Kan de auditpraktijk het beste worden begrepen als een praktijk vergelijkbaar met Bentham’s 
panopticum of als een proces van sensemaking? De inzichten die uit de governmentality-
analyse kwamen, sloten aan bij begrippen die bij de beschrijving van een panopticum 
worden gebruikt. De auditee, een object van informatie, ziet de schijnwerpers op zich gericht: 
moet alles laten zien, wordt voortdurend bekeken en geobserveerd. Alles moet transparant 
zijn en er moet verantwoording afgelegd worden: het beeld van de voortdurende 
afgedwongen zichtbaarheid. Jaarlijkse auditgesprekken die niet openbaar zijn, 
dossieronderzoek dat achter gesloten deuren plaatsvindt en beoordelen in de beslotenheid 
van een kantoor, lijkt dat niet heel veel op de alomtegenwoordige onzichtbaarheid? De 
auditee is nooit subject van informatie. De auditor stelt vragen. De auditee beantwoordt 
vragen. Is dat eigenlijk wel interactie? En is het zo dat er in een auditpraktijk geen sprake is 
van gebeurtenissen in de omgeving die je zou kunnen zien als hindernissen of wrijving en 
weerstand? Zijn er geen spanningen en dilemma’s die van invloed zijn op de oordelen van 
de auditor? Veel van de bevindingen die de data-analyse opleverden, sluiten aan bij cruciale 
elementen van het panopticum. Het zijn de elementen die lijken te ‘schuren’, die spanningen 
en dilemma’s oproepen bij auditoren in de dagelijkse auditpraktijk. Het panopticum komt 
daarom in dit boek terug als ‘frame’ om deze elementen te analyseren en te presenteren. In 
hoofdstuk 3 volgt een beschrijving van de auditpraktijk. Bij deze beschrijving zijn de data van 
het onderzoek gebruikt door te kijken door de bril van Power, Shore en Strathern. De audit 
van KCE wordt beschreven als een panopticum.    
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Hoofdstuk 3  De audit als panopticum 
  
 
‘The rationality of audit thus appears similar to that of the panopticon: it orders the whole 
system while ranking everyone within it. Every individual is made acutely aware that their 
conduct and performance is under constant scrutiny’ (Shore, 2000).164 The french 
philosopher Foucault provides ample evidence of ways in which seemingly dull, routine and 
bureaucratic practices often have profound effects on social life’ (Shore, 2000).165  
 
In de literatuur wordt geregeld naar het panopticum verwezen wanneer de grote impact van 
auditing op auditees en eventueel andere belanghebbenden onderstreept moet worden. De 
vergelijking met het panopticum roept de vraag op of de techne of government (Dean, 
2010)166 gevonden in een governmentality-onderzoek, aantoont dat de auditpraktijk lijkt op 
een panopticum. Zoals beschreven in hoofdstuk 2 zijn de technes of government in kaart 
gebracht. Vervolgens is deze analyse van codes voorzien. Codes gebaseerd op de 
belangrijkste elementen van het panopticum. In dit hoofdstuk worden de techne of 
government van een audit beschreven zoals Power, Shore, Strathern er wellicht naar zouden 
kijken. De auditpraktijk wordt getoond als panopticum. In dit hoofdstuk nog geen kritische 
kanttekeningen. Deze worden in de volgende hoofdstukken gemaakt. 
 
De casus van een audit als panopticum: audits uitgevoerd door KCE 
Een rechtspersoon met voldoende inhoudelijke expertise kon in de periode tussen 1 januari 
2007 en 31 december 2014 opgenomen worden in het register voor exameninstellingen 
inburgeringsexamens. Voor het zover was, moest deze rechtspersoon aantonen dat zij kon 
(gaan) voldoen aan de bepalingen in de Wet inburgering en bijbehorend Besluit inburgering 
en Regeling inburgering. EVC-aanbieders167 die opgenomen wilden worden in het Register 
van EVC-aanbieders, moesten voldoen aan de landelijke EVC-code en ministeriële 
regelgeving. Erkenning als exameninstelling inburgeringsexamens of als EVC-aanbieder 
vond plaats na een eerste onderzoek, waarbij werd vastgesteld of de betreffende organisatie 
zodanig was ingericht dat voldaan kon worden aan de wet- en/of regelgeving en de daarvan 
afgeleide criteria.  
 
Wet- en regelgeving en de criteria die hiervan waren afgeleid, zijn in interactie met de 
vertegenwoordigers van de auditees opgesteld. Zowel de wet- en regelgeving als de criteria 
werden geregeld geëvalueerd en bijgesteld. Eenmaal opgenomen in het betreffende register, 
werd regelmatig gecontroleerd of nog steeds voldaan werd aan de regelgeving. Power would 
now be regularized, routinized, cast not as an absent presence securing traditional norms but 
as a constant surveillance constituting a new discipline of norms and behaviour (Clegg, 
1998).168 Bij de exameninstellingen inburgeringsexamens gebeurde dit jaarlijks. Bij EVC-
aanbieders aanvankelijk om de 36 en later om de 18 maanden. 
 
In het eerste hoofdstuk is gedefinieerd dat een audit een onderzoek is van een (deel) van 
een organisatie, een werkproces of een product door een onafhankelijk(e) auditor of 
auditteam met als doel een op bewijs gebaseerd oordeel te geven over de mate waarin 
wordt voldaan aan vooraf vastgestelde criteria. Het doel van auditing is het afleggen van 
verantwoording en/of het komen tot verbeteringen en/of het beïnvloeden van gedrag en/of 
het beperken van onzekerheid.  
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Door toezicht uit te oefenen wordt telkens opnieuw beoordeeld of de instelling zich nog aan 
de regels houdt. Vastgesteld wordt ook of de instelling zich zodanig gedraagt dat geborgd is 
dat de instelling zich ook in de toekomst aan de regels kan blijven houden.‘Objectives and 
standards must be defined, practice must be observed, results of observations must be 
compared with standards and there must be feedback with the aim of improvement’ (Power, 
1999).169   
De focus is dan vooral het managementsysteem of kwaliteitsmanagementsysteem. Met het 
uitvoeren van een audit wordt een antwoord gegeven op de vraag of het management een 
zodanig systeem heeft ingericht dat er sprake is van interne controle, van het snel opsporen 
van eventuele tekortkomingen en het doorvoeren van verbeteringen.  
Op gezette tijden onderzoeken uitvoeren werkt preventief, is de veronderstelling. Het 
voorkomt dat instellingen zich gedurende te lange tijd – al dan niet bewust – niet aan de 
regelgeving houden en zorgt ervoor dat ze gestimuleerd worden hun interne controle vorm 
en inhoud te geven en zich voortdurend te ontwikkelen en te verbeteren. ‘Disciplinary power 
works exactly through the construction of routine’ (Clegg, 1998).170 
 
Mertens formuleert het als volgt: ‘Toezicht beoogt wetten tot leven te brengen en is een 
maatschappelijk ritueel van controleren of men zich houdt aan wet- en regelgeving. 
Achterliggende doelen hiervan zijn het beschermen en bevorderen van publieke waarden. 
Om de zwakke burger te beschermen tegen nalatigheid, slordigheid, onvermogen, 
incompetentie van organisaties waar de burger, vrijwillig of onvrijwillig op aangewezen is’ 
(Mertens, 2011).171 Mertens werkt dat verder uit door te verwijzen naar het entropiebegrip. 
Met het entropiebegrip wordt bedoeld dat in de natuur ‘alles vanzelf minder wordt’ en dus in 
verval raakt. Het omgekeerde betekent dat wanneer je een toestand wil behouden dan wel 
verbeteren, dat er ‘energie’ bij moet (…) wanneer een schip niet regelmatig geschilderd 
wordt, roest het weg. (…)Het is aannemelijk dat ook sociale systemen om ‘onderhoud’ 
vragen en wanneer ze dat niet krijgen, ze zich in een neerwaartse spiraal gaan bewegen’ 
(Mertens, 2011).172 Je zou nog een stapje verder kunnen gaan en zeggen dat dit ‘onderhoud’ 
ook nog tot iets meer leidt. Door voortdurend de kwaliteit van de uitvoering te beoordelen 
ontstaat er veel kennis over de uitvoering. Met deze kennis wordt het mogelijk snel invloed 
uit te oefenen op tekortschietende kwaliteit. ‘Kennis is macht: meten is weten, weten is 
begrijpen, begrijpen is beheersen, beheersen is corrigeren, corrigeren is verbeteren, 




Het register exameninstellingen inburgeringsexamens en het EVC-register met het 
bijbehorende auditsysteem zijn te vergelijken met Jeremy Bentham’s panopticum. ‘The 
panopticon is nothing more than ‘a simple idea in architecture’ never realized, describing ‘a 
new mode of obtaining power of mind over mind, in a quantity hitherto without example- the 
possessor of this power is ‘the inspector’ with his invisible omnipresence, ‘an utterly dark 
spot’ in the all-transparent, light-flooded universe of the Panopticon’(Bozovic, 1995).174 
  
In het register exameninstellingen inburgeringsexamens en het EVC-register is het de 
auditor die de rol heeft van de ‘inspector’ in het panopticum. De auditee – de 
exameninstelling inburgeringsexamens of de EVC-aanbieder – is degene over wie deze 
‘inspector’ waakt. ‘The object of the inspection principle is to make them not only suspect, but 
be assured, that whatever they do is known, even though that should not be the case 
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(Bentham, 1995).175 Foucault zag het panopticum als een voorbeeld van de wijze waarop 
door middel van het disciplineren macht wordt uitgeoefend. ‘De disciplinerende macht wordt 
dankzij dit toezicht een geïntegreerd systeem, dat van binnen uit is verbonden met de 
economie en de doeleinden van de voorziening waarin ze wordt uitgeoefend. Bovendien 
ontwikkelt ze zich tot een veelzijdige, automatische en anonieme macht; want al berust het 
toezicht bij individuen, het is een netwerk van relaties dat van boven naar beneden en in 
zekere zin ook van beneden naar boven en in zijwaartse richting functioneert. Dit netwerk is 
het ‘bindende’ element en doordringt het geheel met machtseffecten die elkaar onderling 
versterken: ook de controleurs worden permanent gecontroleerd. In het hiërarchische 
toezicht van discipline is de macht niet iets dat men bezit of een eigendom dat men kan 
overdragen; ze functioneert als een machine. En hoewel haar piramidale opbouw een ‘hoofd’ 
veronderstelt, wordt de ‘macht’ die de individuen rangschikt in deze continue en permanente 
structuur geproduceerd door het totale apparaat’ (Foucault, 2010).176 
 
Verschillende critici van auditing, bijvoorbeeld antropoloog Cris Shore, maken de vergelijking 
het het panopticum. ‘The rationality of audit thus appears similar to that of the panopticon’ 
(Shore, 2000).177 Ook Amit maakt deze vergelijking als ze beschrijft hoe de auditcultuur 
binnen de universiteit werkt: ‘The university is being remade into a panopticon in which 
university professors censor, police, audit and market themselves’ (Amit, 2000).178   
 
‘Een panopticum is een koepelgevangenis. De gevangenis is rond en voorzien van veel licht. 
In het midden staat een hoge toren. De gevangenen hebben ieder een verlichte cel rondom 
de toren. Het hele gebouw is ontworpen met het doel dat de gevangenen het idee hebben 
dat ze vanuit de toren voortdurend geobserveerd kunnen worden. De gedachte dat alles wat 
ze doen en laten wordt gezien maakt dat ze voortdurend op hun qui vive zijn en daardoor 
blijvend gewenst gedrag tonen. ‘The prisoner should be constantly observed by an inspector 
(…) the power should be visible and unverifiable” (…) “Unverifiable: the inmate must never 
know whether he is being looked at at one moment, but he must be sure that he may always 
be so’ (Foucault, 2010).179 ‘He who is subjected to a field of visibility, and who knows it, 
assumes responsibility for the constraints of power; he makes them play spontaneously upon 
himself, he inscribes himself the power relation which he simultaneously plays both roles, he 
becomes the principle of his own subjection’ (Foucault, 2010).180 De gedachte dat je op ieder 
moment betrapt kunt worden op iets dat niet gewenst is, heeft invloed op je gedrag. 
‘Disciplinary power places agents under a system of surveillance so pervasive that they 
interiorize the disciplinary gaze as part of their subjectivities and ultimately oversee their own 
conduct through self-discipline’  (Wilson, 2010).181 Gedragsverandering als gevolg van 
auditing is een effect dat ook in de auditpraktijk te zien is.  
 
 
Techne of government: een register  
Voordat een organisatie wordt opgenomen in een van de registers worden de antecedenten 
grondig onderzocht met een basistoets exameninstellingen inburgeringsexamens 
respectievelijk de entreetoets voor EVC-aanbieders. ‘De overheid wil ervan verzekerd zijn 
dat nieuwe aanbieders voldoen aan kwaliteitsnormen. Om die reden is het proces van 
toelating gereguleerd, het toekennen van ‘licences to operate’ aan voorwaarden verbonden’ 
(Scholtes, 2012).182  
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De toetsingskaders voor zowel de exameninstellingen inburgeringsexamens als de EVC-
aanbieders zijn ontwikkeld in samenspraak met de vertegenwoordigers van de organisaties 
op wie de kaders worden toegepast. In het toetsingskader zijn criteria opgenomen die 
afgeleid zijn van wet- en/of (ministeriële) regelgeving. Dit toetsingskader vormt de basis voor 
het onderzoek. ‘They develop a new expert knowledge and a discourse which create the 
classifications for new framework or template of norms, a normative grid for the 
measurement and regulation of individual and organizational performance. Second, their grid 
and expertise are used for the design of institutional procedures for setting target and 
assessing achievements’ (Shore, 2000).183  
 
Een auditee moet tal van vragen beantwoorden en wat de auditee antwoordt, is cruciaal. De 
antwoorden worden vastgelegd en in het geval de auditee toegelaten wordt tot het register, 
wordt hij jaar na jaar met deze antwoorden geconfronteerd. Wat is de rechtspersoon van de 
organisatie? Wie zijn eindverantwoordelijk? Hoe ziet de organisatie eruit? Zijn er 
werkprocessen, procedures en instructies ontwikkeld? Is er een klachtenreglement, een 
procedure voor bezwaar- en beroep? Voldoen deze procedures aan de vereisten? Welke 
informatie wordt verstrekt aan kandidaten? Auditees moeten van alles documenteren wat ze 
zelf niet zouden documenteren en regelgeving ontwerpen waar ze zelf geen behoefte aan 
hebben. ‘We are making a plan not for ourselves but for the auditors (Giri, 2000)184 en the 
university’s workings must be described through a set of social elements already 
recognizable to the auditors- if they are not there then somehow the university is not there 
(Strathern, 1997).185 
 
Houdt de manager voldoende toezicht? Is het management voldoende op de hoogte van wat 
de professionals en ondersteunend personeel uitvoeren? Wordt dat ook vastgelegd? 
Controleert het management de kwaliteit en hoe doet men dat? Stuurt het management tijdig 
bij? Hoe worden verbetermogelijkheden geïdentificeerd? Overlegt het management 
voldoende met de professionals? Is er iemand verantwoordelijk voor het 
kwaliteitsmanagementsysteem?  
Er wordt dus vooral gekeken naar de manier waarop de organisatie functioneert. De wijze 
waarop de manager en de kwaliteitsfunctionaris organiseren respectievelijk evalueren is van 
belang om te komen tot een oordeel over de kwaliteit van de organisatie. ‘Certain of these 
experts staff and manage the new regulatory mechanisms and systems and judge levels of 
compliance or deviance’ (Shore, 2000).186   
 
Hebben de professionals de juiste diploma’s en ervaring? Zijn de professionals voldoende 
competent, hoe komen ze tot een oordeel? Houden ze elkaar als peers voldoende scherp 
tijdens het uitvoeren van de werkzaamheden en ook tussendoor als ze elkaar bevragen? ‘A 
regulatory space has been created (…) as a ‘bottom up’ self-inspecting activity which 
connects the inner workings of the organizations to regulatory programmes’ (Power, 
1999).187 Handelen managers en professionals voortdurend conform de afspraken? Voldoen 
deze afspraken aan de criteria van het toetsingskader? Worden kandidaten en stakeholders 
op tevredenheid bevraagd? Wat vinden de kandidaten van de kwaliteit van de professionals? 
Hoe kijken stakeholders naar de kwaliteit? Worden gegevens over tevredenheid van klanten 
gebruikt om verbeteringen door te voeren? ‘They have a therapeutic and redeeming role: 
they tutor individuals in the art of self-improvement and steer them towards desired norms’ 
(Shore, 2000).188 
Het gebeurt niet vaak dat de auditoren tevreden zijn met de eerste zending met antwoorden 
op de vragen en bijbehorende bewijsstukken als een organisatie exameninstelling 	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inburgeringsexamens of EVC-aanbieder wil worden. Meestal moet er meer informatie komen 
en vooral meer gedetailleerde informatie. ‘The result has not been empowering but increased 
pressure to conform, reduced autonomy and responsibility without power’ (Shore, 2000).189 
Op geen van de criteria mag een onvoldoende worden gescoord, want de overheid wil dat er 
geen enkel risico wordt genomen met de kwaliteit van de inburgeringsexamens of EVC-
procedures. ‘The audited subject is recast as a depersonalized unit of economic resource 
whose productivity and performance must constantly be measured and enhanced’ (Shore, 
2000).190  
Van de ruim vijftig exameninstellingen inburgeringsexamens is er niet één geweest die 
meteen ‘slaagde’ voor de basistoets. De instellingen moesten vooral beter beschrijven hoe 
de kwaliteitsborging en de interne controle vorm en inhoud zou gaan krijgen. Ook EVC-
aanbieders voldoen zelden meteen aan de criteria van de entreetoets. EVC-aanbieders 
moeten vaak gedetailleerder materiaal aanleveren over hun werkwijze omdat de 
betrouwbaarheid en validiteit niet overtuigt.  
Meestal moeten veranderingen doorgevoerd worden in de organisatie, voordat voldaan 
wordt aan de criteria. ‘Organizations must be changed to make them auditable (Power, 
1999).191 Government by audit transforms that what which is to be governed: rendering 
something auditable shapes the processes that are to be audited and the logic and technical 
requirements of audit displace the internal logics of expertise’ (Miller, 2008).192 
  
 
Techne of government: de zelfevaluatie  
Of de organisatie aan de criteria voldoet en in welke mate, moet veelal in een zelfevaluatie 
vastgelegd worden. Auditoren stellen daarna vast of de zelfevaluatie klopt. En er is hoop, 
zegt de wet- en regelgeving waarin het schrijven van een zelfevaluatie wordt gepresenteerd 
als een vorm van proportioneel toezicht. Immers, het draait niet om slaafs opvolgen van 
regeltjes, maar om een cultuur en houding van voortdurend verbeteren te stimuleren en dat 
transparant te maken. ‘The logic of the modern audit system is to produce not ‘docile bodies’ 
but self-actualized auditable individuals’ (Shore, 2000).193 ‘Seeks a way of governing (…) 
through instrumentalizing the self-governing properties of the subjects of government 
themselves in a whole variety of locales and localities- enterprises, associations, 
neighbourhoods, interest groups an of course communities’ (Miller, 2008).194 
 
Als je die houding van voortdurend willen en kunnen verbeteren laat zien door een goede 
zelfevaluatie op te stellen – een ‘practice of confession’, (Pels, 2000)195 – dan zal een 
organisatie minder vaak of minder intensief beoordeeld worden door auditoren. Een goede 
zelfevaluatie maakt de organisatie daardoor als het ware weer ‘vrij’. ‘Foucault was fond of the 
using of confession as an example and the practice of confession clearly shows this ‘ritual of 
discourse in which the speaking subject (who embodies the ‘technological’ operation) is also 
the subject of the statement (the ‘self’ operated upon)’, which, through absolution, constitutes 
the purified subject’ (Pels, 2000).196  
De Inspectie van het Onderwijs introduceerde de afgelopen jaren nieuwe toetsingskaders 
voor de beoordeling van het onderwijs. Als de Inspectie van het Onderwijs kan vaststellen 
dat het bestuur van onderwijsinstelling de kwaliteit van de opleidingen zelf op de gewenste 
wijze monitort, dan zal de inspectie minder vaak en minder intensief naar de kwaliteit van de 
opleidingen kijken. De aandacht zal verlegd worden naar de kwaliteit van het 
managementsysteem. De inspectie stapt dan over op instellingstoezicht. ‘Our own reflexive 
gaze takes over the disciplining role as we take on the accounts and vocabularies of 	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meaning and motive that are available to us as certain other forms of account are 
marginalized or simply eased out of currency’ (Clegg, 1998).197 
 
Kwaliteit van onderwijs is hierdoor niet langer meer de verantwoordelijkheid van de leraar, 
maar van het management. ‘Quality has been transformed from an engineering to a 
management concept’ (Power, 1999).198 Bestuurders van Regionale Opleidingscentra 
(ROC’s) met de wens te komen tot meer autonomie voor hun instelling, speelden hierop in 
door zelf een kwaliteitsnetwerk van ROC’s te vormen en over de gaan tot vormen van 
zelfdiagnose en beoordelingen van elkaars kwaliteitsmanagementsystemen. Een van deze 
bestuurders en destijds voorzitter van het kwaliteitsnetwerk (Douma, 2012)199 beschreef hoe 
een ROC, door zich hier aan te onderwerpen, meer autonomie kan verwerven en als het 
ware vrij kan worden. Hoe vrij de vrijheid is die een ROC verwerft door een zelfevaluatie te 
schrijven of door de instelling te onderwerpen aan zelfdiagnoses en voorgeschreven 
managementpraktijken is overigens de vraag, want: ‘some governments have discovered 
that if they make explicit the practices whereby people check themselves, they can 
ostensibly withdraw to the position of simply checking the resultant indicators of 
performance. Their intervention has already taken place: in the social adjustment which 
corporations, public bodies and individual persons have already made to those self-checking 
practices now described as evidence of their accountability to the state’ (Strathern, 2000).200 
En het gaat verder dan dat. Organisaties maken zich de criteria eigen en zien er de 
meerwaarde van in. ‘The externalization of internal control and the internalization of external 
control are no longer clearly distinguishable’ (Power, 1999).201 De techne of government van 
de zelfevaluatie en de daaruit volgende activiteiten die organisaties zichzelf opleggen, is 
daarmee sterk sturend. ‘Het ‘je kunt het’ leidt tot de zware druk die het prestatiesubject 
zichzelf oplegt en waaronder het vervolgens bezwijkt. Deze zelfopgelegde druk ziet het 
subject als vrijheid, zodat de dwang niet wordt herkend als zodanig. Een ‘je kunt het!’ oefent 
zelfs meer dwang uit dat een ‘je moet het!’ Zelfdiscipline is fataler dan gedisciplineerd 
worden door een ander omdat verzet tegen jezelf onmogelijk is’ (Han, 2015).202 
 
Hebben de bestuurders nog op het vizier dat gedrag wordt gestuurd? Ze zijn immers bezig 
het ‘eigen’ beleid uit te voeren en daar strak op toe te zien. Het feit dat zowel de bestuurders 
van de vertegenwoordigende organen, zoals de MBO Raad, opvallend veel van de 
bestuurders in het mbo (en hoger onderwijs) voorheen als ambtenaar werkzaam waren op 
bijvoorbeeld het Ministerie van OCW of in de landelijke politiek, maakt het nog eenvoudiger 
de overheidssturing concreet te maken in de betreffende instellingen. De overheid beloont 
bestuurders die zich met overgave conformeren aan het door het ministerie gewenst beleid, 
door hun organisaties minder vaak te bezoeken of minder intensief toezicht uit te voeren. 
‘Power works most effectively when it is disguised: when the discourses of governing elites 
have become so naturalized that they go unchallenged and cease to be recognized as 
political or ideological’ (Shore, 2000).203  Oppervlakkig gezien wordt de autonomie van 
besturen van onderwijsinstellingen versterkt. Echter, doordat het bestuur ervoor kiest het 
door de overheid gewenste gedrag te vertonen, is de auditor nog meer aanwezig dan 
voorheen. Net zoals ook de gevangenen in het panopticum weliswaar niet voortdurend de 
gevangenisbewaarder konden zien, maar wel vermoedden of wisten dat hij 
alomtegenwoordig was. The apparent omnipresence of the inspector combined with the 
extreme facility of his real presence (…). Another very important advantage, whatever 
purposes the plan may be applied to, (…) is, that the under keepers or inspectors, the 
servants and subordinates of every kind will be under the same irresistible control with 	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respect to the head keeper or inspector, as the prisoners or other persons to be governed 
are with respect to them’ (Bentham, 1995).204 Het panopticum is compleet en voldoet aan de 
ideeën van Bentham: ‘His mind will be of the master’s mind: with no other difference than 




Techne of government: voorlichtingsbezoeken en implementatiebegeleiding 
Eenmaal opgenomen in een van de registers, wordt een auditee aan een strak regime 
onderworpen, zodat de auditor zich er op ieder moment van kan vergewissen dat de auditee 
nog steeds handelt als voorgeschreven. ‘Every individual is made acutely aware that their 
conduct and performance is under constant scrutiny’ (Shore, 2000).206  
De auditee die is opgenomen in het register van exameninstellingen inburgeringsexamens 
mag kiezen tussen een voorlichtingsbezoek of implementatiebegeleiding door een auditor. 
Het voorlichtingsbezoek heeft als doel informatie te verstrekken over de wijze waarop het 
toezicht door de auditoren zal worden vormgegeven. De implementatiebegeleiding gaat 
verder; er zijn behalve het voorlichtingsbezoek nog twee extra bezoeken. Tijdens het eerste 
bezoek wordt besproken hoe de implementatie vorm en inhoud heeft gekregen. De auditor 
adviseert over de implementatie. Na het eerste toezicht volgt het derde bezoek om eventuele 
op- en aanmerkingen die in het kader van het toezicht zijn gemaakt, te voorzien van advies 
voor implementatie.  
Zodra de auditee als exameninstelling inburgeringsexamens het eerste examen heeft 
afgenomen, moet dit gemeld worden aan de auditoren. Binnen drie maanden daarna vindt 
het eerste toezicht plaats, zodat alles wat eventueel fout gaat, snel wordt opgespoord. Zo 
wordt voorkomen dat er – bewust of onbewust – langdurig eventuele tekortkomingen blijven 
bestaan en er politieke en maatschappelijke problemen ontstaan met betrekking tot dit 
aspect van de inburgering. ‘Preventie is een van de manieren waarop politici 
maatschappelijk effect kunnen realiseren. De legitimiteit van politici, maar ook van de 
overheid als geheel, is tegenwoordig voor een groot deel afhankelijk van de mate waarin 
concrete maatschappelijke problemen worden aangepakt’ (Peeters, 2015).207  
 
 
De panoptische audit 
 
Techne of government: voortdurend toezicht en schriftelijk beterschap beloven 
Na het eerste toezicht bezoeken de auditoren de auditees op gezette tijden. ‘I will keep an 
unintermitted watch upon him. I will watch until I observe a transgression. I will minute it 
down. I will wait for another: I will note that down too. I will lie by for a whole day: he shall do 
as he pleases that day, so long as he does not venture at something too serious to be 
endured. The next day I produce the list to him – You thought yourself undiscovered: you 
abused my indulgence: see how you were mistaken. Another time, you may have rope for 
two days, ten days. The longer it is, the heavier it will fall upon you. Learn from this, all of 
you, that in this house transgression you never can be safe’ (Bentham, 1995).208  
Constateren de auditoren te veel tekortkomingen dan betekent dat voor de EVC-aanbieder 
dat hij zijn licentie direct kwijtraakt. De exameninstelling inburgeringsexamens stelt een 
verklaring op met de belofte verbeteringen door te voeren voorzien van een plan hoe de 
tekortkomingen worden weggewerkt. Nadat de auditor heeft beoordeeld of het verbeterplan 
adequaat is, krijgt de exameninstelling zes maanden de tijd de tekortkomingen weg te 
werken. Als dat niet gelukt is, wordt de instelling uit het register verwijderd.   
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Techne of government: voortdurend informatie verstrekken 
Een manager bij een exameninstelling of EVC-aanbieder is verplicht onverwijld melding te 
maken van alle veranderingen in de organisatie, in de werkwijze, in de informatie voor 
kandidaten. ‘It is obvious that, in all these instances, the more constantly the persons to be 
inspected are under the eyes of the persons who should inspect them, the more perfectly will 
the purpose of the establishment have been attained\ (Bentham, 1995).209 
Een verandering van deze werkwijze kan ertoe leiden dat de schijnwerpers op de auditee 
worden gericht en dan wordt de overeenkomst met het panopticum pijnlijk duidelijk. \An 
inspector arriving unexpectedly at the center of the Panopticon will be able to judge at a 
glance, without anything being concealed from him, how the entire establishment is 
functioning’ (Foucault, 2010).210  
Wordt de melding niet gedaan, dan is dat in elk geval reden om de exameninstelling uit het 
register te zetten. De erkenning wordt ingetrokken en de auditee mag de activiteiten niet 
meer uitvoeren. Hoe dit voelt voor de medewerkers, de professionals en de managers laat 
zich gemakkelijk raden ‘(…) an audit ‘regime’, in which scholars, teachers and students felt 
they were marionettes in the iron grip of political and economic powers’ (Fillitz, 2000).211 
Op enig moment – veelal niet lang nadat het vorige toezicht is afgerond – komt de melding 
dat de auditoren opnieuw komen. Er mag immers geen enkel risico ontstaan dat men 
verzaakt. ‘The greater chance there is, of a given person’s being at a given time actually 
under inspection, the more strong will be the persuasion- the more intense, if I may say so, 
the feeling, he has of his being so’ (Bentham, 1995).212  
 
Een lange overeenkomst met bepalingen waaraan voldaan moet worden, moet door de 
auditee worden ondertekend. De auditee kan op een paar details invloed uitoefenen. 
Bijvoorbeeld op welke dag van de twee of drie weken die de auditoren hebben geselecteerd, 
de audit plaatsvindt. Ook mag de auditee vragen om een ander lid van het auditteam als een 
van de auditoren niet voldoende onafhankelijk is. Ondertussen moet de auditee allerlei 
documenten tijdig aanreiken, waaronder vaak ook de zelfevaluatie, zoals hiervoor 
besproken.  
 
‘As Foucault (1977) noted, the effect of constant surveillance in prison is to instill anxiety 
such that inmates come to scrutinize their own behaviour and eventually adopt the norms of 
conduct desired by the disciplinary institution - whether or not the guards are in the 
watchtower’ (Shore, 2000).213 Daar zit de auditee. Net als alle andere auditees in de eigen 
felverlichte cel van het panopticum, rondom de toren van de auditor die daar hoog boven de 
cellen uittorent en waar slechts zo nu en dan wat licht te zien is. Te weinig om iets te weten 
te komen. De auditee communiceert vaak met een tussenpersoon, niet met de auditor. Een 
band opbouwen met de auditor is zo onmogelijk. Vooral omdat de auditee iedere keer weer 
met andere auditoren te maken krijgt. En zo weet de auditee genoeg om te weten dat de 
auditor er is. Owing to these numerous apertures, the lantern cannot entirely prevent light 
form passing through it, but is translucent, so that the inspector’s body within it is to a certain 
degree discernible - from the cells he is visible as a silhouette, a shadow, or an opaque, dark 
spot’ (Bozovic, 1995).214 Wat daar precies gebeurt, is niet helder. Als de auditee de melding 
van wijziging, de zelfevaluatie, de documenten, de verslagen en andere informatie opstuurt 
dan vindt – uit het zicht, zodat de auditee nooit precies weet waar auditoren naar kijken – 
onderzoek plaats.  
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Techne of government: documentenonderzoek 
De auditor van KCE zit in zijn toren en bestudeert documenten over de wijze waarop de 
werkprocessen zijn georganiseerd op zoek naar eventuele afwijkingen ten opzichte van wet- 
en regelgeving. Is er een klachtenregeling met de juiste bepalingen? Is hier sprake van een 
regeling voor beroepszaken die exact voldoet aan de details van deze wet? Bevatten de 
overeenkomsten die gesloten worden met de kandidaten, de juiste formuleringen? De 
documenten worden uitgeplozen. Vaak vragen auditoren aanvullende documenten op bij de 
auditee die ze vervolgens ook minutieus bestuderen.  
 
 
Techne of government: auditgesprekken 
Zelfs als de auditoren langskomen dan onttrekt het onderzoek zich grotendeels aan de 
observatie van auditees. Auditoren sturen vooraf een programma toe, waarin staat wie ze 
hoe laat wensen te spreken. Na een kort gesprek met de kwaliteitsfunctionaris, verdwijnen 
de auditoren voor onderling overleg in een kamertje en ontvangen ze, veelal één voor één de 
medewerkers. De gesprekken vinden achter gesloten deuren plaats. Wat wordt daar 
besproken? Wat zijn de antwoorden die ze krijgen? Wat zijn de juiste antwoorden? Gaan 
deze auditoren genoegen nemen met dezelfde antwoorden als de auditoren van vorig jaar of 
vinden deze auditoren het niet goed genoeg? Welke antwoorden kunnen leiden tot 
problemen? De criteria zijn lang niet zo helder als ze op het eerste gezicht lijken. Auditoren 
stellen iedere keer weer andere vragen, dus zelfs als een auditee al enige jaren in het 
register is opgenomen, kan hij toch nog voor verrassingen komen te staan. ‘As long as the 
objectives of auditing are not too precisely specified, it can always be assumed by 
governments, regulators and members of the public that auditing can just do what it wishes’ 
(Power, 1999).215 ‘The intention, it seems, is to keep people on their toes by making them 
feel insecure’ (Shore, 2000).216  
 
De auditoren bevragen het management, de professionals en de administratieve krachten. 
‘Beschrijf eens hoe jullie te werk gaan? Waarom gebeurt dit op deze manier? Hoe zijn jullie 
tot afspraken gekomen en is iedereen van de afspraken op de hoogte? Bespreken jullie dit 
met elkaar? Waar is dat vastgelegd?’  
‘The obviousness of practioners common sense must be questioned by revealing the 
processes by which that common sense was formed’ (Power, 1999).217 Vanwaar al deze 
indringende vragen? Zijn de auditoren oprecht geïnteresseerd in de antwoorden van de 
professionals of zijn de vragen alleen maar bedoeld om een boodschap over te brengen? 
People come to see themselves both through and beyond the eyes of the auditor’ (Strathern, 
2000).218 
 
Auditoren vergelijken de antwoorden en zijn gespitst op afwijkingen. Komen de antwoorden 
die de auditee geeft overeen met wat in de documenten staat beschreven? Komen de 
antwoorden die de manager geeft overeen met de antwoorden van de medewerkers? 
Kennen de professionals de wet- en regelgeving en passen ze die ook daadwerkelijk toe? 
De aandacht voor de wijze waarop het management de kwaliteit van de werkprocessen 
borgt, is een van de belangrijkste aandachtspunten. Auditoren willen zeker weten dat – ook 
nadat ze weer vertrokken zijn – de auditee blijft voldoen aan de criteria. ‘First order control 
exists in the organization and the external audit function acts as second order control of the 
first order control system; audit is control of control’ (Power, 1999).219   
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Techne of government: dossieronderzoek 
Tijdens de audit reiken de auditoren deze en gene een lijst aan met nummers van dossiers 
die ze wensen in te zien. Medewerkers snellen naar de archiefruimte, want het tempo waarin 
de documenten beschikbaar worden gesteld zou wel eens van belang kunnen zijn. Achter 
gesloten deuren bladeren de auditoren uren in de dossiers. Zo nu en dan iets noterend in 
een notitieblok of in de tabellen die ze voor zich hebben liggen. Dan verschaffen ze zich 
toegang tot de computers. Ze noemen nummers van dossiers en willen kijken naar bepaalde 
schermen. Wat is het dat ze hieruit gaan concluderen?  
 
De auditoren pluizen de dossiers uit. Op zoek naar eventuele afwijkingen. Is goed genoeg 
vastgesteld of kandidaten voldoen aan eindtermen of competenties? Zijn de rechten van de 
kandidaten in voldoende mate veilig gesteld? Heeft het management de werkprocessen 
voldoende goed ‘in control’? Is de geheimhouding van de examens goed geregeld? Wordt de 
identiteit van de kandidaten goed genoeg vastgesteld? Kloppen de gegevens uit het 
jaarverslag met de gegevens uit de dossiers?  
 
Soms ontstaat er tijdens zo’n bezoek paniek. Er klopt iets niet: in de computer staat iets 
anders dan in de papieren dossiers. Wat nu? De medewerkers weten niet wat tegen elkaar 
te zeggen om elkaar gerust te stellen. Nadat ze dossiers en computers hebben ingezien, 
worden weer andere medewerkers bevraagd. De auditoren tonen een geanonimiseerd 
examen aan de auditee. Wat vindt de auditee van de beoordeling van dit examen? Is de 
vraag. De auditee vraagt zich af wat het goede antwoord is. Als de auditee een fout ziet, 
vraagt hij zich af wie deze fout heeft gemaakt. ‘Collective values and lateral solidarities have 
been disrupted’ (Shore, 2000).220 Er staat toch een paraaf van de manager. Heeft die niet 
gecontroleerd? Hoe houden jullie als examinatoren elkaar scherp, is de vraag van de 
auditoren. Bij niets wat gezegd wordt, kan de auditee ontdekken wat de auditoren ervan 
vinden. Ze laten niets van zichzelf zien. Ze glimlachen de auditee bemoedigend toe, maar 
geven geen blijk van goedkeuring of afkeuring. ‘The panopticon is governed by a gaze and a 
voice, which are desubjectivized, detached from their bearer- in a word, by gaze and voice 
qua objects’ (Bozovic, 1995).221 De auditoren prijzen de kleur van de mappen, de kwaliteit 
van het meubilair en het uitzicht. Wat heeft dat te maken met de examens, vraagt de auditee 
zich af. ‘Audit visits produce a climate of unease and hyperactivity’ (Shore, 2000).222 
 
 
Techne of government: audittrails samenstellen 
Dan, eindelijk hebben de auditoren voldoende informatie verzameld. Ze roepen nog één keer 
de kwaliteitszorgfunctionaris bij zich. Geven hem een lijst met te kopiëren documenten. Ze 
lichten vriendelijk toe dat ze de kopieën nodig hebben voor de audittrail. Zodat altijd achteraf, 
ook volgend jaar en de jaren daarna nagegaan kan worden op welke bronnen de 
beoordeling van dit jaar gebaseerd was. ‘In the panopticon prison ‘the apparent 
omnipresence of the inspector’ is combined with ‘the extreme facility of his real presence’. It 
is precisely the inspector’s apparent omnipresence that sustains perfect discipline in the 
panopticon, that deters the prisoners themselves from transgressing’ (Bozovic, 1995).223  
De auditee vraagt meestal niet door waar dat voor nodig is. De auditoren zullen wel een 
antwoord hebben, bijvoorbeeld dat het in de overeenkomst staat, in de beleidsregel, in de 
wet, de regeling, het besluit of in het toetsingskader. De auditoren gaan in onderling beraad 
en de deur gaat weer dicht. Een uur zijn ze bezig met dit onderling beraad.  
 
 
Techne of government: bevindingen terugkoppelen 
Na het onderling beraad worden alle betrokkenen bij de audit en eventuele andere 	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belangstellenden uitgenodigd om binnen te komen. De auditoren melden dat ze nu geen 
definitief oordeel kunnen geven. Wel zullen ze bevindingen teruggeven. Ze delen 
observaties. Veel observaties betreffen de vriendelijkheid van het personeel. De netheid van 
de dossiers, de snelheid waarmee informatie werd gevonden, de duidelijkheid van de 
website. De positieve bewoordingen waar ze mee beginnen, neemt de ongerustheid een 
beetje weg. ‘He gets something, which he would not have got otherwise. This 
encouragement is necessary to his doing his utmost: but more than this is not necessary’ 
(Bentham, 1995).224 
De auditoren vermelden hoeveel dossiers ze hebben bekeken en hoeveel tekortkomingen ze 
hebben geconstateerd. Er ontbreekt een brief met de uitslag. Ze melden dat ze hebben 
begrepen dat examens op audioband worden opgenomen en daarna vernietigd. Dat mag 
niet. De exameninstelling hoeft geen audiobestanden te maken, maar als ze worden 
gemaakt, moeten ze drie en een half jaar bewaard worden. Er zijn geen bewijzen 
aangetroffen dat de manager toezicht houdt op de kwaliteit van de administratieve 
werkzaamheden en zo gaat het enige tijd door. De auditee voelt de ongerustheid weer 
toenemen.  
 
Zo veel tekortkomingen. De auditee vraagt zich af waarom vorig jaar niet is gesproken over 
die audiobestanden. De auditee stelt de vraag. ‘Waarschijnlijk hebben de auditees toen ten 
onrechte niet aan de auditoren verteld dat er audiobestanden worden gemaakt’, is het 
antwoord. Terwijl de auditee zich afvraagt hoe je als auditee had moeten weten dat je dit had 
moeten vertellen, zie je dat een van de auditoren een notitie maakt. De auditee slikt zijn 
andere vragen maar in. Een vraag naar verduidelijking levert misschien nog meer 
tekortkomingen op. ‘Voor de gedisciplineerde mens is geen enkel detail zonder belang, niet 
zozeer omdat er betekenis in verborgen ligt, maar omdat het een mogelijk aangrijpingspunt 
voor macht is’ (Foucault, 2010).225  
 
 
Techne of government: de informele vragen 
Dan zijn de auditoren klaar en geven de gelegenheid aan de medewerkers van de auditee 
vragen te stellen. Het blijft stil. Over een week of twee zal een ontwerprapport gestuurd 
worden. De auditoren bedanken iedereen voor de medewerking en de plezierige dag. Dan 
pakken ze hun spullen bij elkaar. De medewerkers van de auditee druipen af. De 
kwaliteitsfunctionaris begeleidt de auditoren naar de deur. Er wordt nog een vraag gesteld 
over de samenwerking met de gemeenten. Welke eisen stellen de gemeenten aan de 
instelling? Het is een lange weg naar buiten dus informeren de auditoren nog belangstellend 
naar wachtlijsten, naar eventuele recente reorganisaties en andere ontwikkelingen in de 
instelling. Als ze eindelijk door de voordeur zijn verdwenen en de kwaliteitsfunctionaris 
terugloopt, vraagt hij zich af of hij niet al te scheutig is geweest met de antwoorden op de 
vragen op weg van de kapstok naar de buitendeur. Hebben ze die informatie echt nodig? De 
medewerkers van de auditee zitten om de tafel. Ze halen terug wat er is gevraagd aan de 
een en aan de ander. Ze vergelijken de antwoorden die zijn gegeven en vragen zich af of ze 
wel voldoende consistent zijn geweest. 
 
Techne of government: rapport van bevindingen  
Twee weken later arriveert het ontwerprapport. De kwaliteitsfunctionaris vraagt iedereen de 
tekst goed te bestuderen en feitelijke onjuistheden door te geven. De teksten worden 
gespeld. Wat staat er nou eigenlijk precies in de managementsamenvatting?  
‘The reader is left to decode specialized and cautious expressions of opinion’ (Power, 
1999).226 De aangehaalde documenten worden erbij gehaald om te kijken of het klopt wat de 
auditoren schrijven. Waarom vinden ze dat het management wat meer zou kunnen doen aan 	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het borgen van de kwaliteit? Hoe dan? Wat is er niet goed aan hoe het nu wordt aangepakt? 
‘Opinions are produced which may have value only because they are unclear’ (Power, 
1999).227 De auditee vraagt zich af of het zin heeft aan te geven dat het belachelijk is dat de 
audiobestanden bewaard moeten blijven. Onduidelijk is nog wat het uiteindelijke oordeel zal 
zijn. Het is nog niet weergegeven in het ontwerprapport. Betekent dat iets of wordt dat nooit 
gedaan? In het begeleidend schrijven staat dat een bijlage aan het rapport mag worden 
toegevoegd met een visie op de beoordeling. De auditee betwijfelt of het nut heeft dit te doen 
en wacht af wat het oordeel zal zijn. Nadat alle punten en puntjes zijn geïnventariseerd, gaat 
de lijst met feitelijke onjuistheden naar de auditoren.  
 
 
Techne of government: het oordeel 
Na enkele weken ontvangt de auditee het rapport. Een voorwaardelijke verklaring! Dat 
betekent dat over een half jaar weer de schijnwerpers op de auditee gericht zullen worden. 
Het gaat om de audio-opnamen die vernietigd worden. Dat mag niet. Als er opnamen worden 
gemaakt dan mag niet alleen de instelling er gebruik van maken. Ze moeten drie en een half 
jaar bewaard worden, zodat ook de kandidaat erop terug kan vallen als dat nodig is.  
 
 
Techne of government: een brief namens de minister 
Weer enkele weken later arriveert een brief van het Ministerie van Sociale Zaken. Daarin 
wordt gerefereerd aan het definitieve rapport van de auditoren. De tekortkomingen worden 
opgesomd en de auditee wordt gemaand de tekortkomingen op te heffen. Over een half jaar 
bezoeken de auditoren de exameninstelling opnieuw om vast te stellen of dat het geval is. Zo 
niet, dan kan de erkenning worden ingetrokken. ‘De discipline houdt een relationele macht ‘in 
beweging’, die door haar eigen mechanismen in stand wordt gehouden. (…)een feilloos 
systeem van controlerende blikken’ (Foucault, 2010).228  
 
De auditee denkt aan de vorige audits, toen dit onderwerp niet ter sprake kwam. Wat zal 
over een half jaar gevonden worden? ‘Performance indicators only have a shelf-life of about 
two years because ‘after that time people get wise to them’. The intention, it seems, is to 
keep people on their toes by making them feel insecure Shore, 2000).229 
 
Tot het intrekken van de erkenning als exameninstelling inburgeringsexamens is het nooit 
gekomen. De enkele keer dat het ervan dreigde te komen, haakte de exameninstelling 
voortijdig zelf af. Het panopticum van de audit doet zijn werk. ‘Dan is zijn kracht gelegen in 
het feit dat de macht nooit hoeft in te grijpen maar dat het schema zich spontaan en 
geruisloos doet gelden, en een mechanisme vormt dat een kettingreactie van effecten 
oproept’ (Foucault, 2010).230  
 
 
Techne of government: openbaarheid van informatie 
Helaas is er geen sprake van dat de auditee in de beslotenheid van de organisatie kan 
werken aan het opheffen van de tekortkomingen. Het rapport wordt openbaar gemaakt op de 
website van KCE, zodat iedereen kan lezen wat fout is gegaan. ‘The doors of all public 
establishments ought to be, thrown wide open to the body of the curious at large - the great 
open committee of the tribunal of the world’ (Bentham, 1995).231 En dat is niet eens alles. De 
auditee moet in het jaarverslag en op de eigen website melden wat het oordeel van de 
auditoren was als een soort openbare schuldbekentenis. ‘Prisoners in the panopticon would 
wear masks, the grimaces of the masks expressing the gravity of their offences: the 	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prisoners would thus, as it were, stage their own guilt’ (Bozovic, 1995).232   
 
De ramen van de toren waar de auditoren verblijven zijn geblindeerd. De auditee zit in het 
volle licht en voelt zich voortdurend geobserveerd. ‘De disciplinerende macht is in haar 
uitoefening onzichtbaar en verplicht degenen die ze onderwerpt tot zichtbaarheid’ (Foucault, 
2010).233 De auditee zal zijn werkwijze veranderen omdat hij anders het risico loopt zijn 
licentie om te mogen examineren te verliezen. ‘Thanks to its mechanism of observation, it 
gains in efficiency and the ability to penetrate into men’s behaviour (Foucault, 2010).234 
‘However much auditees might try or remain immune from the rationality of audit, it has 
become a powerful and pervasive technology, and non-compliance is not an option’ (Shore, 
2000).235   
  
Veilig achter de geblindeerde ramen van het panopticum kijken auditoren naar de auditees in 
het volle licht. Ze beseffen dat ze als auditor slechts een instrument zijn in het panopticum. 
‘Ze zet machtsverhoudingen binnen een functie in werking en activeert de functie met behulp 
van deze machtsverhoudingen’ (Foucault, 2010).236 Doordat zij als auditoren de illusie 
wekken dat ze voortdurend de ogen gericht houden op de auditees, zorgen ze ervoor dat 
iedereen zich aan de wet houdt. ‘The inspector certainly knows that (…) he does not really 
exist (…) the inspector only exists through an artifice, only as a fiction. Because he owes his 
divine attributes to his invisibility, he must always hide himself from the eyes of the prisoners; 
he lives in the constant fear that the prisoners will find out that he really does not exist 
(...)most likely himself fall victim to a fantasy of not existing’ (Bozovic, 1995).237 Voorlopig 
zullen de auditees zich aan wet- en regelgeving houden. ‘The inspector may, from this 
moment on, turn is back on the universe of the panopticon and peacefully devote himself to 
his book-keeping; from now on, the universe of the panopticon is perfectly capable of running 
without him’ (Bozovic, 1995).238  
 
 
Het volgende hoofdstuk 
In dit hoofdstuk is het perspectief van de panoptische audit uitgewerkt en beschreven, zoals 
Power, Shore en Strathern die schetsen. In het volgende hoofdstuk, worden enkele cruciale 
elementen van de panoptische audit nader belicht en wordt aan de hand van het empirisch 
materiaal uit de auditpraktijk onderzocht in hoeverre de auditpraktijk voldoet aan deze 
cruciale elementen. Het betreft de functie van duisternis en licht in het panopticum. In een 
panoptische audit bevindt de auditor zich in de duisternis van de toren, achter geblindeerde 
ramen. Hij is voor de auditees alomtegenwoordig en onzichtbaar. De auditee in de 
panoptische audit bevindt zich in het licht. In helverlichte ruimten rondom de toren waar de 
auditor zich bevindt, weet hij zich voortdurend geobserveerd en is hij voortdurend zichtbaar. 
Immers, als de auditpraktijk voldoet aan deze cruciale elementen, dan volgen daaruit 
conclusies over de mate waarin auditees het oordeel van de auditoren kunnen beïnvloeden. 
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4. Licht in de toren van het panopticum 
 
 
In Bentham’s panopticum is de gevangenisbewaarder de machthebber. Voor de gevangenen 
is hij alomtegenwoordig maar onzichtbaar. De auditee bevindt zich als het ware in een 
verlichte, transparante ruimte waar hij voortdurend kan worden geobserveerd. Hij heeft 
nauwelijks mogelijkheden zich aan deze observaties te onttrekken of er invloed op uit te 
oefenen. ‘Hij wordt ‘glaserner Burger’ zoals dat in het Duitse privacydiscours heet’ (Frissen, 
2016).239 De auditee is machteloos.  
De auditor daarentegen zit in de geblindeerde toren. Daar observeert hij voortdurend de 
auditee. De auditor is onzichtbaar en tegelijkertijd alomtegenwoordig. De auditor is de 
machthebber. Voor de auditee is hij onzichtbaar. De auditor is voor de auditee een ‘utterly 
dark spot’. ‘De disciplinerende macht is in haar uitoefening onzichtbaar en verplicht degenen 
die ze onderwerpt tot zichtbaarheid’ (Foucault, 2010).240 Door deze panoptische constructie 
kan de auditor macht uitoefenen over de auditee.  
 
In dit hoofdstuk wordt de functie van ‘licht’ en ‘duisternis’ en de disciplinerende werking ervan 
binnen de audit onderzocht. Eerst wordt ingezoomd op de vermeende ‘utterly dark spot’, de 
metafoor voor de auditor en wordt duidelijk in hoeverre de auditor in de auditpraktijk 
daadwerkelijk alomtegenwoordig, maar onzichtbaar is. Onzichtbaar voor de auditee, maar 
ook voor andere belanghebbenden. We zien dat de gedachte dat auditor de machthebber is 
op problemen stuit. Daarna wordt besproken in hoeverre de auditee daadwerkelijk helverlicht 
en altijd zichtbaar is. Zichtbaar wordt dat de auditee niet uitsluitend machteloos is. Het 
hoofdstuk sluit af met een samenvatting met conclusies over licht en duisternis in de 
panoptische audit. Daarna volgt een vooruitblik op de resterende hoofdstukken. 
 
 
De auditor in het duisternis 
 
De alomtegenwoordige auditor 
‘The greater chance there is, of a given person’s being at a given time actually under 
inspection, the more strong will be the persuasion - the more intense, if I may say so, the 
feeling, he has of his being so’ (Bentham, 1995).241  
In de panoptische audit is de auditor alomtegenwoordig. In de dagelijkse auditpraktijk 
beïnvloeden auditoren de wijze waarop auditees werken. Er zijn criteria waar werkprocessen 
aan moeten voldoen en de auditee is zich ervan bewust dat de auditor kijkt of de uitvoering 
conform de criteria plaatsvindt.  
Een van de techne van de auditpraktijk is het vooraf beoordelen of de inrichting van een 
werkproces voldoet aan de criteria. Pas als voldaan wordt aan deze criteria, wordt een 
auditee opgenomen in een register. Nadat een exameninstelling inburgeringsexamens of 
een EVC-aanbieder erkend is, wordt de auditee op gezette tijden bezocht om te toetsen of 
nog steeds wordt voldaan aan de criteria. Dit geregeld opnieuw vaststellen of nog wordt 
voldaan aan de criteria, is ook een van de techne van de auditpraktijk. De data en tijdstippen 
waarop de audits plaatsvinden, worden in onderling overleg bepaald. De auditee wordt niet 
geobserveerd als hij bezig is met het uitvoeren van de examens of de EVC-assessments. 
Veel van deze examens betreffen gesprekken tussen de kandidaat en twee examinatoren 
respectievelijk assessoren. De aanwezigheid van een auditteam bij dit soort gesprekken doet 
afbreuk aan de kwaliteit van de omstandigheden waaronder een examen of een assessment 
in het kader van EVC afgenomen moet worden. Observatie van de uitvoering van de 
werkzaamheden van assessoren en examinatoren is om die reden niet een van de techne 	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van de auditprakijk. De techne van de audit op locatie bestaan uit gesprekken met de 
medewerkers van de auditee die betrokken zijn bij de uitvoering van de examens of de 
assessments. Auditoren kunnen documenten en dossiers inzien.  
 
Als in het panopticum van Bentham een vergelijkbare werkwijze zou worden gehanteerd, zou 
dit neerkomen op het achteraf met gevangenen bespreken wat ze op een dag in hun cel 
hebben uitgevoerd. Eventueel zouden dan nog aantekeningen die de gevangene hierover 
heeft gemaakt, ingezien worden. Een dergelijke werkwijze lijkt niet echt op het panopticum 
van Bentham en is zeker niet vergelijkbaar met hetgeen Bentham bedoelt met 
alomtegenwoordigheid. Ook kan de vergelijking met de uitleg van Bozovic niet gemaakt 
worden. ‘In the Panopticon prison ‘the apparent omnipresence of the inspector’ is combined 
with ‘the extreme facility of his real presence’. It is precisely the inspector’s apparent 
omnipresence that sustains perfect discipline in the panopticon, that deters the prisoners 
themselves from transgressing’ (Bozovic, 1995).242  
 
Moeten we die alomtegenwoordigheid wellicht meer figuurlijk zien? Betreft het de geest van 
de auditor die voortdurend aanwezig is? Wellicht is er sprake van de disciplinerende geest 
van de auditor als er nieuwe criteria zijn of als er een nieuw toezichtsarrangement of 
auditkader is. In de auditpraktijk is dat zichtbaar. Kort nadat een exameninstelling een 
licentie heeft verkregen, wordt alles op alles gezet om aan te tonen dat men voldoet aan de 
criteria. Bij het eerste bezoek zijn er doorgaans enkele verbeterpunten te melden die dan ook 
meestal zijn opgelost als dit bij een tweede bezoek wordt gecontroleerd. Daarna lijkt de 
routine toe te slaan en lijken de audits voor de interne kwaliteitsverbetering weinig 
toegevoegde waarde meer te hebben. De audits worden naar mate de tijd verstrijkt steeds 
meer als ballast ervaren. Na enige tijd voldoet de instelling juist weer minder goed aan de 
criteria. ‘Geluiden vanuit de uitvoeringsorganisaties klinken mondjesmaat, maar inhoudelijk 
consistent (…): zij zijn verbolgen over de tijd en aandacht vretende bureaucratie, de inbreuk 
op de ruimte voor professionals’ (Scholtes, 2012).243  
De geest van de auditor lijkt jaar na jaar minder aanwezig te zijn. Toezichtsarrangementen 
en auditkaders lijken te slijten. ‘Bovendien blijkt ieder systeem om kwaliteitszorg tot stand te 
brengen, aan bederf onderhevig. Iedereen slaagt er geleidelijk in zich te immuniseren voor 
deze kwaliteitsoordelen, zodat schijn en werkelijkheid door elkaar gaat lopen’ (in ’t Veld, 
2012).244,  ‘Geprotocolleerde inspectiebezoeken kunnen tijdelijk goed werken, maar op 
termijn strategisch gedrag in de hand werken. Partijen weten wat de inspecteur doet en 
gebruiken die voorspelbaarheid om zich beter voor te doen. Ze gebruiken de 
voorspelbaarheid om de mazen op te zoeken. Zo hebben strakke protocollen mogelijk een 
afnemende meeropbrengst en een beperkte houdbaarheid’ (van der Steen, 2015). 245 ‘Dat dit 
strategisch gedrag al zo oud is, neemt niet weg dat het almaar in beweging blijft. Deze 
dynamiek kent twee verklaringen. De eerste verklaring is dat inspectees iedere keer maar 
weer proberen de inspecteurs te slim af te zijn, ook al leren ook deze inspecteurs steeds 
meer over dat strategisch gedrag. Hoe beter en slimmer inspecteurs opereren, 
des te sterker is de prikkel voor strategen om nieuwe vormen van strategisch gedrag te 
ontwikkelen (ten Heuvelhof, 2014).246 
Shore ziet iets vergelijkbaars maar interpreteert het anders. Als na twee jaar de criteria niet 
meer werken omdat auditees er mee leren werken worden ze veranderd zodat auditees zich 
onzeker blijven voelen. ‘Performance indicators only have a shelf life of about two years 
because ‘after that time people get wise to them’. The intention, it seems, is to keep people 
on their toes by making them feel insecure’ (Shore, 2000).247  
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Onzichtbaar voor de auditee 
 
 
Niet gekend zijn door de auditee 
Onderzoekers van toezicht vinden doorgaans dat er sprake moet zijn van een gezonde 
afstand tussen auditor en auditee (Aelen, 2013).248 In elke toezichtrelatie bestaat de tendens 
tot vermindering van de afstand tussen toezichthouder en onder toezicht staande. Bij al te 
grote nabijheid dreigt het gevaar van ‘capture’. De inspectee en inspecteur kunnen worden 
ingekapseld door beïnvloeding door de onder toezicht staande met als gevolg dat de 
belangen van burgers en patiënten uit het oog worden verloren (Robben, 2015).249 
Regulatroy capture is the result or process by which regulation, in law or application, is 
consistently or repeatedly directed away from the public interest and toward the interests of 
the regulated industry, by the intent and action of the industry itself. (Carpenter, 2014).250 
Auditoren worden ook geregeld gewaarschuwd voor de negatieve effecten van het geven 
van adviezen. ‘A key element of these approaches is the attention paid to the issue of 
consultation, although it should be said that there are risks for auditors in taking such an 
approach and getting to close to auditees’ (Leeuw, 2011).251 ‘Als de afstand tussen 
toezichthouder en onder toezicht gestelde te groot is, gaat de meerwaarde van uitwisseling 
van kennis en inzicht tussen beide partijen verloren. Een te geringe afstand echter kan leiden 
tot ongewenste commitments, Een toezichthouder behoort zich nooit verantwoordelijk te 
maken voor de keuzen van onder toezicht gestelden’ (de Ridder, 2013).252 
Moeten we deze gezonde afstand zien als een aspect van de onzichtbaarheid? Wie afstand 
houdt, is immers minder goed zichtbaar. Wie afstand houdt, bevindt zich niet in volledige 
duisternis, maar meer in een schemergebied.  
 
Voorafgaand aan iedere audit wordt aan de auditee een ‘afsprakenbrief’ gestuurd, waarin 
onder meer staat dat zij achtergrondinformatie over de leden van het auditteam mogen 
opvragen en vervanging van een lid van het auditteam mogen verzoeken. Auditoren 
verklaren jaarlijks dat zijn met de auditees geen relatie onderhouden waardoor de schijn van 
belangenverstrengeling zou kunnen ontstaan. Voorafgaand aan iedere audit ondertekenen 
auditoren een verklaring dat er op geen enkele wijze sprake is van enige schijn van 
belangenverstrengeling met betrekking tot de auditee. Mocht tijdens de audit, in welke fase 
dan ook bij de auditee de gedachte ontstaan dat er sprake is van enige schijn van 
belangenverstrengeling, dan wordt betreffende auditor vervangen door een andere auditor. 
 
De auditor kan beter ‘niet gekend zijn’ door de auditee. Het omgekeerde is overigens ook het 
geval. De auditee moet bij voorkeur ook ‘niet gekend zijn’ door de auditor. Pas dan – zonder 
banden die op tegenstrijdige belangen zouden kunnen wijzen – kan een auditor onpartijdig 
de kwaliteit van de uitvoering beoordelen. Een auditteam wisselt voortdurend van 
samenstelling. Een auditor voert doorgaans in opeenvolgende jaren geen audit uit bij 
auditees waar hij eerder een beoordeling heeft uitgevoerd. Is de waarde van onpartijdig 
oordelen die door zo veel auditoren en toezichthouders belangrijk gevonden wordt een vorm 
van het beperken van zichtbaarheid? Als dit al het geval is, dan valt op dat deze beperking 
van zichtbaarheid wederzijds is. Het is immers niet alleen de auditor die ‘niet gekend’ mag 
worden door de auditee. Het is ook de auditee die ‘niet gekend’ mag worden door de auditor. 
De wijze waarop in de auditpraktijk wordt omgegaan met het voorkomen van (de schijn van) 
belangenverstrengeling is gebaseerd op een ISO-norm voor certificerende instellingen (NEN-
EN-ISO-IEC 17021, 2011).253 Een van de algemene principes die certificerende instellingen 	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hanteren, is die van onpartijdigheid. Dit is belangrijk voor het maatschappelijk vertrouwen in 
certificeringen. Een oordeel mag niet (schijnbaar) beïnvloed worden door andere belangen of 
andere partijen.  
 
‘De disciplinerende macht is in haar uitoefening onzichtbaar en verplicht degenen die ze 
onderwerpt tot zichtbaarheid’ (Foucault, 2010).254 In de panoptische audit is de 
onzichtbaarheid van de auditor bedoeld om macht uit te oefenen. Wie geobserveerd wordt 
zonder de observator te zien, dus zonder te weten wie observeert, voelt zich geïntimideerd, 
is de gedachte. Het doel van afstand houden, van beperkt ‘gekend te zijn’ heeft in de 
auditpraktijk een ander doel. Het heeft als doel te voorkomen dat er sprake is van de schijn 
van belangenverstrengeling en daardoor niet onpartijdig kunnen oordelen.  
 
 
Buiten het zicht van de auditee werken 
Onzichtbaar zijn bevat ook andere aspecten dan ‘niet gekend zijn’. De auditee kan maar een 
deel van de techne die worden toegepast observeren. Met andere woorden: de auditee kan 
de werkzaamheden van de auditor maar voor een deel zien. De auditor doet 
documentenonderzoek voorafgaand aan een verificatie-onderzoek, dus buiten het zicht van 
de auditee. De eerste bevindingen worden meestal niet gedeeld met de auditee. Tijdens de 
verificatie op locatie vinden meerdere gesprekken met verschillende functionarissen plaats. 
Van deze gesprekken wordt doorgaans geen verslag gemaakt. Geen van deze 
functionarissen krijgt hierdoor een totaalbeeld van de vragen van auditoren en de 
antwoorden van auditees. Tijdens de verificatie worden dossiers beoordeeld. Er wordt een 
steekproef getrokken die niet nader wordt toegelicht en de dossiers worden buiten het zicht 
van de auditee beoordeeld. Pas op het einde van de verificatie wordt een summiere 
terugkoppeling gegeven van de bevindingen; veelal met veel mitsen en maren omdat er nog 
nader (documenten-)onderzoek plaatsvindt.  
Veel van de werkzaamheden van de auditor kan de auditee niet rechtstreeks observeren, 
maar betekent dit ook dat de auditee geen enkel beeld heeft van wat de auditor doet?  
 
De overheid gebruikt steeds vaker het begrip transparantie. ‘De functies die transparantie 
kan vervullen, betreft als eerste die van transparantie als democratische waarde (…) 
openheid, laten zien op basis van welke argumenten en in welke gevallen bepaalde 
besluiten worden genomen, opdat democratische controle kan plaatsvinden. De tweede 
functie is een instrumentele: een middel om bepaalde doelen te bereiken. Als besturend 
orgaan zet de overheid het in waarbij andere actoren object worden van aansporingen of 
verplichtingen. De derde functie is die van middel in handen van de overheid voor besturing 
van op afstand geplaatste organisaties die publieke taken uitvoeren in de verhouding van 
principaal en agent. De vierde functie is die van transparantie als middel voor beheersing en 
ten dienste van verantwoording. De vijfde functie is die van het bevorderen van marktwerking 
en de zesde functie die als attitude, de houding waarmee anderen en andere informatie 
tegemoet wordt getreden Transparantie duidt dan op het zich openstellen voor input van 
buiten en de bereidheid te luisteren’ (Scholtes, 2012).255  
 
Auditoren moeten transparant te werk gaan bij het uitvoeren van hun taken. In de 
auditpraktijk is het streven naar transparantie zichtbaar. De auditee wordt vooraf uitvoerig 
geïnformeerd over de criteria waar aan voldaan moet worden. ‘Zo heeft transparantie ex ante 
betrekking op het vooraf wereldkundig maken van regels, normen, sancties enz. aan 
belanghebbenden’ (Scholtes, 2012).256 De auditor kan weliswaar de werkzaamheden niet 
letterlijk observeren, maar weet wel aan de hand van welke criteria de documenten 
beoordeeld gaan worden. De werkwijze en methoden die bij documentenonderzoek, 	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auditgesprekken en dossieronderzoek worden toegepast, worden vooraf bekend gemaakt. 
Het programma van de verificatie is vooraf bekend. Het doel van (onderdelen van) de 
verificatie en meer specifiek de vragen die worden gesteld, wordt doorgaans tijdens de 
auditgesprekken toegelicht. ‘The audited organization will have insights into what is about to 
happen, on which matters the audit will focus, and can guess some or all of the norms to 
observe’ (Leeuw, 2011).257  
Van de eerste bevindingen wordt een terugkoppeling gegeven. ‘Transparantie ex tempore 
gaat over de actie en interactie die plaatsvinden op het moment van contact of productie. 
(…) De inspecteur die aan het einde van het bezoek een eerste terugkoppeling geeft’ 
(Scholtes, 2012).258 Het is niet gebruikelijk voor de auditee om een van hun medewerkers 
alle auditgesprekken bij te laten wonen en er verslag van te laten leggen. Echter het 
programma is bekend. Vooraf is helder met wie in grote lijnen waarover gesproken gaat 
worden. De terugkoppeling aan het einde van de dag geeft een beeld van de bevindingen. 
Voordat een rapport met bevindingen definitief wordt gemaakt en er een oordeel wordt 
gegeven, krijgt de auditee een concept dat hij kan becommentariëren.  
 
 
Onzichtbaar voor de belanghebbenden 
Het denken over de positie van toezicht in Nederland verandert als er rond de 
millenniumwisseling in korte tijd twee keer een groot ongeluk plaatsvindt met vuurwerk. In 
Enschede ontplofte vuurwerk dat in de buurt van een woonwijk lag opgeslagen. In Volendam 
vatten kerstversieringen op oudejaarsavond vlam in een kroeg vol mensen. Bij beide 
ongelukken kwamen mensen om het leven. ‘In de context van een samenleving die, mede 
naar aanleiding van een paar zware ongelukken (Enschede en Volendam), afstand lijkt te 
willen nemen van een gedoogcultuur, staan in de eerste kaderstellende visie (BZK, 2001)259 
handhaving en naleving centraal’. In deze periode waarin de schijnwerpers op toezicht 
kwamen te staan en waarin als gevolg van de hierboven beschreven incidenten, afstand 
werd genomen van een cultuur van gedogen ontstond het idee van een Kwaliteitscentrum 
Examinering (KCE). 
 
In 1996 is de Wet educatie beroepsonderwijs (WEB) ingevoerd. De vorming van Regionale 
Opleidingscentra (ROC) min of meer naar het model van de Community Colleges zoals die 
in de UK en VS al bestonden, was de meest opvallende verandering die werd ingezet. Deze 
ROC’s260 kregen zo veel mogelijk autonomie, zodat ze goed onderwijs konden verzorgen en 
optimaal konden inspelen op de vraag van het regionale bedrijfsleven.  
Een van de gevolgen van deze wetswijziging was dat voor het middelbaar beroepsonderwijs 
geen landelijke examens meer werden georganiseerd. Een ander gevolg was dat de 
examens van het leerlingstelsel die voor 1996 door de landelijke organen beroepsonderwijs 
werden afgenomen, de verantwoordelijkheid werden van de onderwijsinstellingen. Dit 
betekende dat het georganiseerde bedrijfsleven, dat nauw betrokken is bij de Landelijke 
Organen Beroepsonderwijs (LOB),261 hier veel minder invloed op kon uitoefenen dan vóór 
1996. Als alternatief voor deze directe invloed op de kwaliteit van de examens, is in de wet 
destijds de ‘externe legitimering’ bedacht. Onderwijsinstellingen moesten de kwaliteit van 
hun examens laten toetsen door externe partijen die in een marktsetting hun legitimerende 
diensten konden aanbieden aan de onderwijsinstellingen.  
 
Veel van de Landelijke Organen Beroepsonderwijs die voorheen de examens afnamen, 
bogen zich vanaf 1996 over de externe legitimering van de examens. Het georganiseerde 
bedrijfsleven betreurde het dat hun invloed op de examens geminimaliseerd was. De 	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onderwijsinstellingen worstelden kort na de invoering van de WEB met de invulling van de 
examineringstaak. De Landelijke Organen Beroepsonderwijs en het (georganiseerde) 
bedrijfsleven constateerden dat ‘de ketenonderdelen van het beroepsonderwijs niet meer 
goed op elkaar aansloten’.262 Hiermee bedoelden ze dat de onderdelen beroepsprofiel, 
eindtermen, onderwijsprogramma en examens niet goed genoeg op elkaar aansloten. Het 
beroepsprofiel en de eindtermen werden ontwikkeld door de Landelijke Organen 
Beroepsonderwijs. Het onderwijsprogramma en de examens waren de verantwoordelijkheid 
van regionale onderwijsinstellingen. De examens moesten extern gelegitimeerd worden. 
Hoewel er ook nieuwe organisaties waren gekomen die zich op de markt van de externe 
legitimering begaven, werd een substantieel deel van de externe legitimering van examens 
uitgevoerd door de Landelijke Organen Beroepsonderwijs.  
Daarnaast vond men dat ‘de dynamiek om te reageren op veranderingen binnen de keten te 
wensen overlaat’.263 Er ontstond kritiek op de kwaliteit van de examens van het middelbaar 
beroepsonderwijs. Ook de Inspectie van het Onderwijs was de mening toegedaan dat de 
kwaliteit van de examens te wensen overliet en dat het recentelijk ingevoerde fenomeen 
‘externe legitimering’ onvoldoende in staat was gebleken de kwaliteit van de examens te 
borgen.  
 
Rond de millenniumwisseling was het gedogen van de vermeende tekortschietende kwaliteit 
van examens politiek-bestuurlijk geen optie. Zelfs zo kort na de invoering van de WEB264 kon 
niet langer gewacht worden en moest er een oplossing komen. De vertegenwoordigende 
partijen – de BVE-raad265 voor de bekostigde onderwijsinstellingen in het middelbaar 
beroepsonderwijs (ROC’s en vakinstellingen) en COLO266 voor de Landelijke 
Opleidingsorganen Beroepsonderwijs – sloten eind 2000 een bestuurlijke overeenkomst met 
elkaar omdat ‘er binnen de verschillende geledingen van de maatschappij onzekerheid is 
over de kwaliteit van de examinering in het secundair beroepsonderwijs’.267 In deze 
overeenkomst werd vastgelegd dat er een stuurgroep zou worden ingesteld bestaande uit 
vertegenwoordigers van de BVE-raad en COLO onder voorzitterschap van oud-minister van 
onderwijs de heer Deetman. De stuurgroep werd ondersteund door een ambtelijk secretaris 
afkomstig van het ministerie van OCW. De stuurgroep kreeg de opdracht ‘voorstellen te 
ontwikkelen ten behoeve van de BVE-raad en COLO die moeten leiden tot een 
kwaliteitsverbetering van de landelijke examensystematiek voor het secundair 
beroepsonderwijs’.268 
 
Het advies van de stuurgroep bevatte geen probleemanalyse met betrekking tot de kwaliteit 
van de examens of van de recentelijk ingevoerde examensystematiek. Het bevestigde wel 
de in de WEB beschreven bestaande verdeling van verantwoordelijkheden binnen de keten 
want ‘weinig heil ziet de stuurgroep in maatregelen om verantwoordelijkheden in elkaar te 
schuiven. Het is eerder zaak om de verantwoordelijkheden beter uit elkaar te houden’.269 
Waarom daar al dan niet heil van te verwachten was, werd niet nader toegelicht. Ook werd 
niet toegelicht waarom de verantwoordelijkheden beter uit elkaar gehouden zouden moeten 
worden dan in de praktijk te zien was. De notitie beschrijft verder de verdeling van 
verantwoordelijkheden en dat partijen elkaar zouden moeten aanspreken als een product 
voor een van de andere partijen uit de keten niet voldeed. De verantwoordelijkheid voor de 
beroepsprofielen vond men een landelijke en sectorale taak en lag bij de werkgevers- en 
werknemersorganisaties. De vertaling van deze beroepsprofielen naar kwalificaties met 	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eindtermen (inhoudelijke leerdoelen) was ook een landelijke taak en moest worden 
uitgevoerd door de Landelijke Organen Beroepsonderwijs. Deze organen werden destijds 
veelal tripartiet bestuurd (onderwijs, werkgevers- en werknemersorganisaties). De uitvoering 
van de opleidingen was de verantwoordelijkheid van de onderwijsinstelling. Het laatste 
onderdeel van deze keten, het examen was ook de verantwoordelijkheid van de 
onderwijsinstelling.  
 
De veranderingen als gevolg van de invoering van de WEB veroorzaakten een nieuwe 
institutionele complexiteit (Boutellier, 2011).270 De betrokken organisaties moesten na een 
ingrijpende wetswijziging hun plaats hervinden in het veld waarin ze actief waren. Het lijkt 
erop dat deze organisaties elkaar in de weg zaten271 en mogelijk ook enigszins bezig waren 
met eigen belangen najagen.272 Het probleem van de vermeende tekortschietende kwaliteit 
van de examens werd urgent geacht en er moest gehandeld worden. Het probleem werd niet 
alleen urgent gevonden. Er was ook sprake van zwaarwegende maatschappelijke belangen. 
‘In geval van zware belangen (…) zal de neiging tot regulering groot zijn’ (Boutellier,2011).273 
Een verbetering van de examens was gewenst volgens de stuurgroep. In plaats van externe 
legitimering door verschillende organisaties zou er een ‘externe borg’ van de kwaliteit 
moeten komen. Een onafhankelijke organisatie zou deze ‘externe borg’ moeten zijn voor 
zowel de inhoud als de procedures rondom examens.  
 
Oprichting Stichting Kwaliteitscentrum Examinering  
In deze context van veranderend denken over toezicht en de schermutselingen om wie nu 
precies waar zeggenschap over zou moeten hebben tussen de ROC’s en Landelijke 
Organen Beroepsonderwijs met in hun kielzog het landelijke en soms ook het regionaal 
georganiseerde bedrijfsleven, richtten de vertegenwoordigende partijen begin 2002 de 
Stichting Kwaliteitscentrum Examinering (KCE) op. De specifieke juridische vorm van deze 
stichting was een rechtspersoon met wettelijke taak (RWT). De Stichting KCE zou bestuurd 
gaan worden door de vertegenwoordigende partijen. Deze vorm zorgde er niet alleen voor 
dat alle belanghebbenden ‘aan tafel’ zaten, maar paste daarnaast bij het politiek-bestuurlijke 
gedachtegoed met betrekking het toezicht dat zich na de millenniumwisseling ontwikkelde. 
De belanghebbenden komen gezamenlijk tot zelfregulering en zorgen ervoor dat de kwaliteit 
van de examens verbeterd wordt, zodat de maatschappij zekerheid krijgt over de kwaliteit 
van de examens.  
 
In het bestuur werden naast de leden van de stuurgroep nog enkele andere 
vertegenwoordigers van de BVE-Raad (veelal leden van college van bestuur van de ROC’s) 
en directeuren van de Landelijke Organen Beroepsonderwijs opgenomen. Deetman werd 
voorzitter. Nauw overleg tussen de vertegenwoordigende partijen en het ministerie van OCW 
leidde tot een voorstel tot wetswijziging door staatssecretaris Nijs (VVD). Het 
wijzigingsvoorstel hield in dat -conform het advies van de stuurgroep- de externe legitimering  
uitgevoerd door tal van organisaties in een marktsetting, zou verdwijnen en dat KCE de 
kwaliteit van de examens in het mbo zou gaan beoordelen. 
 
Naar het model van de Landelijke Organen Beroepsonderwijs waar in commissies van 
vertegenwoordigers van het georganiseerde bedrijfsleven en het onderwijs gesproken werd 
over de kwalificatiedossiers en de eindtermen, werd de Stichting KCE opgetuigd met 
Sectorale Examenplatforms. Zo kwam er een Sectoraal Examenplatform voor beroepen in 
de zorg, een platform voor beroepen in de bouw, voor beroepen in de techniek, voor 
beroepen in de agrarische sector en een platform voor beroepen onder de noemer economie 
en handel: administratieve beroepen, beroepen in de verkoop, de horeca enzovoort. ‘Door 
de inzet van Sectorale Examenplatforms wordt gewaarborgd dat bij partijen (waaronder in 	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het bijzonder de sociale partners en onderwijsinstellingen) beschikbare kennis en ervaring 
alsmede samenwerkingsverbanden optimaal door KCE zullen worden benut’.274 
De sectorale platforms spraken over de inhoud, maar waren ook belangenbehartigers die 
bewaakten of iedere partij in de keten binnen de hen toebedeelde verantwoordelijkheid bleef. 
Om een voorbeeld te geven: een criterium als validiteit van examens in het beroepsonderwijs 
werd door het georganiseerde bedrijfsleven van verschillende sectoren opgevat als een 
mogelijkheid de vinger aan de pols te houden. Sectoren die van oudsher beschikten over 
goed gevulde fondsen voor scholing of vergelijkbare doelen, maakten veel geld vrij om 
examens vrijwel om niet aan te bieden aan de onderwijsinstellingen. Deze examens, veelal 
in de beroepspraktijk afgenomen door honderden daartoe opgeleide en getrainde 
beroepsbeoefenaren, bleven daardoor binnen de directe invloedsfeer van de sector.  
 
Behalve de Sectorale Examenplatforms kwam er een Raad van Advies275 waarin naast 
vertegenwoordigers van de BVE-raad,276 COLO277 en Paepon278 allerlei andere 
belanghebbenden een plaats kregen, zoals een vertegenwoordiger namens het hbo en een 
vertegenwoordiger namens de studentenvakbond (JOB) van het mbo. Naast 
belanghebbenden werden inhoudelijk deskundigen op het terrein van examinering en 
toetsing opgenomen in de Raad van Advies. Al deze gremia, ieder met hun eigen belangen, 
speelden een rol in het interactieve proces dat leidde tot de criteria die werden opgesteld. 
Aan deze criteria – de examenstandaarden – moesten examens en examenprocedures 
voldoen.  
 
In dezelfde periode wonnen de ideeën met betrekking tot responsive regulation (Ayres, 
1992)279 aan populariteit bij toezichthouders. Zelfregulering, de dialoog voeren, overtuigen en 
samenwerken met onder toezichtgestelden en de inzet van belanghebbenden volstaan 
zolang de onder toezichtgestelden en de belanghebbenden meewerken. ‘Daarmee kan een 
niveau van naleving worden gerealiseerd dat meer betekenisvol is dan de letter van de wet 
en een betere beheersing biedt van de belangrijkste maatschappelijke risico’s’ (Erp, 2013)280.  
 
De wijze waarop KCE aanvankelijk werd ingericht paste bij deze ideeën. De dialoog moest 
gevoerd worden met de onderwijsinstellingen en vooral ook met hun vertegenwoordigers. 
Belanghebbenden moesten betrokken worden bij het proces, zodat de exameninstellingen 
de examenstandaarden betekenisvol zouden gaan vinden en eraan zouden willen voldoen. 
Om efficiency-redenen moest de omvang van het onderzoek worden beperkt; de term 
proportioneel onderzoek werd geregeld gebezigd.  
 
 
Erkenning elders Verworven Competenties (EVC) 
De totstandkoming van de landelijke EVC-code verliep volgens een soortgelijk proces. Nadat 
in de jaren negentig toenemende aandacht kwam voor erkenning van informeel of elders 
verworven kwalificaties (EVK) en competenties (EVC) ontstonden er tal van initiatieven met 
de naam EVK en EVC. Enkele departementen (Economische Zaken, Landbouw, Onderwijs 
en Sociale Zaken) en sociale partners vormden op initiatief van het Ministerie van 
Economische Zaken een werkgroep. In het rapport281 dat deze werkgroep uitbracht, stond 
dat EVC van groot belang was voor de Nederlandse arbeidsmarkt en de economie. In 2001 
werd het kenniscentrum EVC opgericht, gefinancierd door de Ministeries van Economische 
Zaken, Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, en Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Het 
kenniscentrum EVC heeft in de eerste jaren gewerkt aan een landelijke EVC-code. Bij de 	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totstandkoming van deze code zijn vele belanghebbenden betrokken, ook KCE. De 
belanghebbenden betroffen sociale partners als vertegenwoordigers van werkgevers en 
vertegenwoordigers van onderwijssectoren: de MBO Raad, de HBO-raad en Paepon, de 
vertegenwoordiger van het niet bekostigde maar wel erkende onderwijs. KCE werd door het 




In 2004 werd een aanvang gemaakt met het aanpassen van de Wet inburgering 
nieuwkomers. Er moest een nieuwe wet komen die ervoor zou moeten zorgen dat de 
inburgering van nieuwkomers sneller en met meer resultaat zou plaatsvinden. Tijdens de 
behandeling van een wetsvoorstel in de Tweede Kamer zei minister Verdonk: 
‘Het nieuwe stelsel is minder vrijblijvend en meer resultaatgericht dan het huidige dat 
onvoldoende resultaat sorteert. Het doet een sterker beroep op de eigen 
verantwoordelijkheid van de vreemdeling bij zijn inburgering. Deze vreemdeling kan over zijn 
inburgering zelf de regie voeren. Inburgeringsplichtige vreemdelingen vormen in onze 
samenleving geen zorgcategorie die door de overheid bij de hand moet worden genomen. 
Mensen die vanuit een ander land naar Nederland komen, worden daardoor niet plotseling 
zielepieten. Het zijn door de bank genomen mensen die de stap hebben genomen om zich in 
Nederland te vestigen en vervolgens onze samenleving moeten leren kennen. Zij moeten 
onze taal leren om actief te kunnen meedoen in de samenleving. Het gaat uiteindelijk om het 
resultaat. Hoe de inburgeringsplichtige dat het beste kan bereiken, is afhankelijk van veel 
persoonlijke factoren en daarover kan de inburgeringsplichtige zelf het best oordelen. Wij 
verwachten dan ook dat men zijn eigen verantwoordelijkheid neemt’.282 
De nieuwe resultaatgerichte benadering was een reactie op de praktijk die daarvoor heerste: 
veel inburgeraars waren jaren bezig met inburgeringstrajecten zonder dat er zicht was op 
enig resultaat. Het nieuwe wetsvoorstel stelde gemeenten verantwoordelijk voor 
inburgeringstrajecten van nieuwkomers (immigranten) die binnen drie en een half jaar een 
inburgeringsdiploma zouden moeten halen. Ook voor oudkomers – immigranten die al 
geruime tijd in Nederland wonen – kwamen er financiële middelen om alsnog in te burgeren. 
Met inburgeren wordt bedoeld dat vreemdelingen zich de Nederlandse taal eigenmaken en 
kennis opdoen van de Nederlandse samenleving, zodat zij integreren in de samenleving en 
kunnen participeren. Gemeenten worden in de regel door de rijksoverheid bekostigd voor 
succesvolle inburgeringstrajecten. Deze gemeenten kopen opleidingen in bij opleiders 
gepositioneerd in een marktsetting. De kwaliteit van deze opleiders wordt beoordeeld door 
een keurmerkinstituut. Enkele onderdelen van de inburgeringsexamens worden deels door 
een uitvoeringsorganisatie van het Ministerie van OCW uitgevoerd. Andere onderdelen 
kunnen worden uitgevoerd door exameninstellingen die – net als de opleiders – in een 
marktsetting zijn gepositioneerd. In 2006 werd KCE betrokken bij de ontwikkeling van het 
toezicht op de kwaliteit van de uitvoering van de examens.  
 
Anders dan bij het toezicht op de mbo-examens en de ontwikkeling van landelijke EVC-code 
was er voor de exameninstellingen inburgeringsexamens minder de mogelijkheid invloed uit 
te oefenen op de criteria. De criteria voor de beoordeling van de kwaliteit van de uitvoering 
van de examens werden ontwikkeld in samenwerking met het Ministerie van Justitie, dat in 
2006 verantwoordelijk was voor de portefeuille Integratie. Een klankbordgroep bestaande uit 
belanghebbenden en vertegenwoordigers van belanghebbenden werd zo nu en dan 
geconsulteerd. Een uitzondering hierop was het toezicht op de IB-groep, een 
uitvoeringsorganisatie van OCW die in opdracht van het Ministerie van Justitie een aantal 
onderdelen van de inburgeringsexamens zou gaan uitvoeren. De IB-groep heeft bij de 
ontwikkeling van de criteria aan tafel gezeten en was zo in de gelegenheid invloed uit te 
oefenen.283 De exameninstellingen hebben enige gelegenheid gehad invloed uit te oefenen 	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op de werkwijze en criteria. De IB-groep heeft veel meer invloed kunnen uitoefenen. Nadat 
KCE de uitvoering van deze toezichtstaak in 2007 ter hand had genomen, kregen 
exameninstellingen jaarlijks de gelegenheid deel te nemen aan evaluaties waarbij ze invloed 
konden uitoefenen op de criteria en werkwijze. Voor de IB-groep (later DUO) was er jaarlijks 
een mogelijkheid voorafgaand aan het toezicht de werkwijze te bespreken. Dit heeft zo nu en 
dan geleid tot aanpassing van criteria.  
 
Hoewel de mogelijkheid die auditees hadden om invloed uit te oefenen niet overal even 
omvangrijk was, kan de stelling dat auditoren uit het zicht hun werk verrichten, niet stand 
houden. Auditees waren niet volledig machteloos. Er waren mogelijkheden tijdens de 
ontwikkeling van toezichts- en audittaak de criteria en de werkwijze te beïnvloeden. Ook 
tussentijds zijn er mogelijkheden voor auditees invloed uit te oefenen. Dat de auditees dat 
ook doen, blijkt bijvoorbeeld uit een brief van een van de exameninstellingen. Toen een van 
de criteria met een onvoldoende werd beoordeeld, wilde de instelling zeker weten of een 
interpretatie van een regeling zoals KCE die hanteerde de juiste was en veronderstelde dat 
de minister KCE schriftelijke aanwijzingen had gegeven. De instelling deed een beroep op de 
Wet openbaarheid bestuur en vroeg deze aanwijzingen op. De instelling was het niet eens 
met de interpretatie die KCE hanteert van een bepaalde wettekst en trachtte deze 
interpretatie te beïnvloeden. ‘Arcus heeft derhalve met een beroep op de Wet Openbaarheid 
Bestuur bij minister Donner alle stukken omtrent deze kwestie opgevraagd (…)……. Pas 
nadat het College van Bestuur die informatie heeft ontvangen is het voor ons mogelijk aan 
een heroverweging van ons standpunt ter zake te komen. Wij verwachten overigens van u 
hetzelfde, indien uiteindelijk uit het antwoorden van het ministerie van BZK284 zou blijken dat 
een heroverweging voor Arcus toch niet aan de orde is’.285 
 
Onzichtbaar voor de politiek en het bestuur 
In Nederland bestaat al lang een bestuurscultuur, waarin publieke taken worden uitgevoerd 
door organisaties die op enige afstand van de politiek werden geplaatst. ‘De eerste was de 
universiteit van Leiden in 1575. In 1900 kende Nederland al 75 organisaties met publieke 
taken die op afstand waren geplaatst’ (Schillemans, 2007).286 Nederland kent een ‘zeer 
omvangrijk maatschappelijk middenveld. (…) Institutioneel is het middenveld steeds meer 
een verzameling uitvoeringsorganisaties van statelijk bepaald beleid geworden’ (Frissen, 
2007).287 Onder invloed van de ideeën over new public management werden in de jaren 
tachtig en negentig nog meer uitvoeringsorganisaties verzelfstandigd. ‘Het algehele leerstuk 
van new public management is dat de bureaucratische organisatie verouderd is en niet 
langer mee kan komen in tijden van flexibilisering, turbulente innovaties en mondige burgers 
(…) new public management bevat vooral aan de private sector ontleende elementen zoals 
concurrentie, operationele vrijheid voor publieke managers en prestatiemeting’ (Schillemans, 
2007).288 ‘Rond de millenniumwisseling zijn vooral veel toezichthouders op afstand geplaatst 
‘(Schillemans, 2007).289 In deze periode werd KCE opgericht om toezicht te houden op de 
examens in het mbo. In 2007 kwam daar de taak van het toezicht houden op de 
inburgeringsexamens bij. Daarnaast had KCE de taak om EVC-aanbieders te beoordelen.  
 
Het toenemend aantal publieke taken dat op afstand werd geplaatst, zorgde ervoor dat in de 
jaren negentig van de twintigste eeuw de belangstelling voor toezicht bij bestuur en politiek 
groeide. De onafhankelijkheid van de toezichthouder of auditor ten opzichte van de auditee 
werd noodzakelijk gevonden. Onafhankelijkheid wordt doorgaans als een belangrijke waarde 
voor toezichthouders gezien. ‘Het onafhankelijk opereren vormt een van de belangrijkste 
beginselen waaraan de toezichthouder zich dient te houden. (…) Deze onafhankelijkheid 	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stelt de toezichthouder in staat voldoende tegendruk te organiseren en de betrokken sector 
en de beleidsmakers en de politiek steeds een spiegel voor te houden’ (Ottow, 2015).290 
Toch ligt dit vaak anders voor de onafhankelijkheid van de politiek. ‘Onafhankelijkheid ten 
opzichte van de politiek is echter controversiëler. Het op afstand van de politiek plaatsen van 
de toezichthouder druist al snel in tegen de wens van de politiek greep te hebben op datgene 
wat de toezichthouder doet’ (Aelen, 2013).291 Het op afstand van de politiek plaatsen van 
uitvoeringsorganisaties – waaronder toezichthouders – wordt soms als problematisch gezien 
omdat dit zou kunnen leiden tot een zekere ‘’verantwoordingsleemte die de democratie 
ondermijnt’ (Schillemans, 2007).292 ‘Als er iets misgaat in de samenleving en de 
toezichthouder merkt dit niet of te laat op, kan ‘de politiek’ meestal de rommel opruimen’ (de 
Bruijn, 2013).293 
Het parlement heeft minder mogelijkheden de minister ter verantwoording te roepen voor de 
werkzaamheden die op afstand geplaatste organisaties uitvoeren. In de loop van het eerste 
decennium van de 21ste eeuw komt de onafhankelijkheid van de toezichthouder ten opzichte 
van de politiek steeds meer ter discussie te staan. ‘De algemene politiek-bestuurlijke wens 
tot een andere verantwoordelijkheidsverdeling tussen staat en samenleving leidt in de 
periode 2002-2005 tot een sterkere benadering van rijkstoezicht als aanvulling op het 
zelfregulerend vermogen van maatschappelijke actoren’ (Knottnerus).294’ De visie benadrukt 
het belang van naleving, ook als uitvloeisel van een benadering van toezicht als sluitstuk van 
de beleidscyclus met primair een politiek-bestuurlijke functie’ (Knottnerus, 2013).295 
 
De politiek wilde weer meer greep hebben op de toezichthouders. Greep hebben op hetgeen 
de toezichthouder doet, begint met zichtbaarheid, met transparantie, met weten wat de 
toezichthouder doet. Het begrip transparantie wordt sinds jaar en dag geregeld en in 
verschillende betekenissen gebruikt in de politiek. In de context van toezicht houden wordt 
transparantie bedoeld als middel voor beheersing ‘en ten dienste van verantwoording’ 
(Scholtes, 2012).296 ‘Verantwoording wordt gedefinieerd als een relatie tussen een 
handelende persoon of instantie (een ‘actor’) en een beoordelende persoon of instantie (een 
‘forum’), waarbij de actor zich verplicht voelt om het forum inzicht te geven in zijn handelen 
(in de ruimste zin van het woord) en indien nodig toe te lichten, te rechtvaardigen en te 
verdedigen. Het forum beoordeelt dit handelen vervolgens, hetgeen formele of informele 
consequenties kan hebben voor de actor’ (Schillemans, 2007).297  
 
De Inspectie van het Onderwijs had de taak gekregen te beoordelen of de toezichthoudende 
taken met betrekking tot de examens in het middelbaar beroepsonderwijs goed werden 
uitgevoerd. Een dergelijke beoordeling van de andere taken was meer indirect: in de Wet 
inburgering was opgenomen dat KCE ‘onafhankelijk deskundigen’ moest betrekken bij de 
beoordeling van de kwaliteit van de werkzaamheden. De beoordeling van de kwaliteit van de 
werkzaamheden die beoordelende organisaties EVC uitvoeren, is niet in regelgeving 
vastgelegd.   
 
Toezichthouders en auditoren zijn actoren die een rol spelen in het transparant maken van 
gedrag van auditees. Auditees die veelal ook op afstand staan. Deze transparantie dient 
meerdere doelen. ‘Transparantie is (…) vooral wenselijk vanwege de mogelijkheden tot 
grotere doelmatigheid. Bijkomend voordeel van transparantie voor de principaal (de politiek) 
is dat hij meer inzicht krijgt in het doen en laten van de agent (uitvoeringsorganisaties), 
waardoor de controlerende taak beter verricht kan worden’ (Scholtes, 2012).298 	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Doelmatigheid en mogelijkheden voor de politiek om de controlerende taak uit te voeren, zijn 
niet de enige redenen voor de politiek om inzicht te willen krijgen in het gedrag en de 
prestaties van uitvoeringsorganisaties. ‘De behoefte aan transparantie komt voort uit een 
zekere argwaan van het parlement en geldt bijvoorbeeld voormalige overheidsorganisaties, 
ZBO’s299 en onderwijsinstellingen’ (Scholtes, 2012).300 
 
Toezichthouders en auditoren worden ook wel transparanteurs genoemd. ‘Transparanteurs 
zijn actoren die informatie afkomstig van bronnen ordenen en/of selecteren, en/of 
interpreteren, en/of classificeren, en/of beoordelen en de bewerkte informatie op de een of 
andere manier distribueren’. ‘Transparanteurs zijn actoren die maatschappelijke controle 
uitoefenen’(Scholtes, 2012).301 Toezichthouders – veelal op afstand geplaatst van de 
overheid – doen dit in opdracht van de overheid. De politiek wil van alle 
uitvoeringsorganisaties weten wat de prestaties zijn en in toenemende mate wil de politiek 
ook weten wat de toezichthouder doet; ze wil transparantie ten aanzien van de 
werkzaamheden van de transparanteur. Dit wordt ook wel metatransparantie genoemd. 
‘Metatransparantie heeft betrekking op de vraag hoe bronnen en transparanteurs te werk zijn 
gegaan. Het gaat om een verantwoording op relevante aspecten zoals criteria bij de selectie 
van gegevens, overwegingen bij de keuze om al dan niet tot publicatie over te gaan, 
overwegingen bij de ordening en kwaliteit van de gegevens. Hoe betrouwbaar, compleet, 
actueel zijn ze?’ (Scholtes, 2012).302 
 
KCE verantwoordde zich jaarlijks. Behalve een financieel jaarverslag werd ook jaarlijks een 
inhoudelijk verslag uitgebracht. In dit verslag werd beschreven op welke wijze de kwaliteit 
van de examens was beoordeeld. Er werd inzicht gegeven in de hoeveelheid beoordelingen, 
in de interbeoordelaarsbetrouwbaarheid van de auditoren, de wijze waarop onafhankelijke 
deskundigen werden ingezet en hun oordeel met betrekking tot de kwaliteit van de 
werkzaamheden en het aantal klachten van de auditees. Daarnaast werd jaarlijks een 
examenverslag uitgebracht. In dit examenverslag werd op metaniveau beschreven hoe het 
met de kwaliteit van de examens gesteld was. Deze documenten stuurde KCE naar het 
ministerie. De minister stuurde het examenverslag doorgaans aan de Tweede Kamer. KCE 
stuurde ook zelf de examenverslagen naar de Kamerleden die voor hun fractie woordvoerder 
waren voor de betreffende portefeuille. In de periode 2002-2007 liep de verantwoording over 
het toezicht op de mbo-examens via de Inspectie van het Onderwijs. De inspectie 
beoordeelde KCE rapporteerde aan de Tweede Kamer. De minister en staatssecretaris 
konden naar aanleiding van de examenverslagen of de rapporten ter verantwoording worden 
geroepen. Dat is een aantal keer het geval geweest. Soms ging het daarbij om wat er over 
de auditee werd vermeld.  
 
 
Uit de auditpraktijk 
In de samenvatting van het jaarlijkse examenverslag staat in 2009: ‘KCE constateert dat bij 
iedereen die een inburgeringsdiploma ontvangt minimaal één keer, namelijk bij de IB-groep 
voorafgaand aan het afnemen van het centrale examen, de identiteit voldoende zorgvuldig 
wordt vastgesteld. Tegelijkertijd stelt KCE vast dat de kennis over de echtheidskenmerken 
van identiteitsdocumenten bij veel decentrale exameninstellingen verbetering behoeft. KCE 
pleit er daarom voor dat exameninstellingen er zorg voor dragen dat de medewerkers die de 
verantwoordelijkheid hebben de identiteit van de kandidaten vast te stellen, geschoold 
worden in het onderscheiden van valse en echte identiteitsdocumenten.’303 De bespreking 
van dit examenverslag met CDA-Kamerlid Sterk alarmeerde haar, waarna de website van 
het CDA in een nieuwsbericht vermeldde dat het CDA-Kamerlid bezorgd is over het aantal 	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frauderende vreemdelingen bij inburgeringsexamens. Het debat in de Kamer leidde ertoe dat 
de minister een onderzoek moest toezeggen naar het aantal frauderende vreemdelingen. 
 
 
Uit de auditpraktijk 
Bij het toezicht op de inburgeringsexamens werden onafhankelijk deskundigen betrokken als 
er een voorgenomen besluit lag een afkeurende verklaring te verstrekken. De Commissie 
Externe Validering beoordeelde de uitgevoerde audit op deugdelijkheid. Om dit mogelijk te 
maken werd van iedere audit een dossier samengesteld met per stap uit het werkproces 
bewijsstukken, zodat de commissie een audittrail kon uitvoeren. Alle correspondentie, iedere 
brief, iedere e-mail, iedere notitie van telefoongesprekken, iedere tussenstap bij het 
beoordelen, het uitvoeren van de audit, verslagen van de interne beraadslagingen, stappen 
van de hoor- en wederhoorprocedure werden stap voor stap nagegaan om vast te kunnen 
stellen dat er sprake was van een deugdelijke audit. De beoordeling van de commissie werd 
ter beschikking gesteld aan de minister, zodat deze ervan overtuigd kon zijn dat er geen 
problemen waren met de kwaliteit van de audit. 
 
 
Uit de auditpraktijk 
De voorzitter vat de conclusie van de Commissie Externe Validering als volgt samen: er zijn 
geen aanwijzingen dat KCE bij het toezicht op exameninstelling Kaleos onzorgvuldig heeft 
gehandeld. Het voorgenomen besluit is voldoende gemotiveerd en het onderzoek is 
deugdelijk verlopen. KCE heeft de instelling voldoende suggesties voor verbetering 
aangereikt, alsmede tijd en gelegenheid om de verbeteringen door te voeren. Daarnaast is 
de instelling voldoende op de hoogte gebracht van de gevolgen van het niet voldoen aan de 
norm.304 
 
De politiek, zowel de minister of staatssecretaris en zijn ambtelijke staf, als de Tweede 
Kamer heeft behoefte aan inzicht in het handelen van de auditoren. Deze auditoren zijn voor 
hen niet onzichtbaar. Men ontvangt van verschillende kanten informatie. Van KCE zelf maar 
ook van derden. De auditor is voor de politiek niet onzichtbaar. De auditor staat letterlijk in de 
schijnwerpers. Zo is een keer een intern rapport, bedoeld om als professionals onder elkaar 
te reflecteren op de auditpraktijk – overigens zeer tegen de zin van KCE – ingezet voor het 
verantwoordingsproces tussen minister en Tweede Kamer.  
De auditor zet vele stappen tijdens de audit met als doel de werkzaamheden inzichtelijk te 
maken. Al deze stappen worden gedocumenteerd, zodat er bewijs is als een audittrail moet 
worden gemaakt en de Commissie Externe Validering een conclusie moet trekken. Deze 
conclusie wordt ter beschikking gesteld aan de minister om een bestuurlijk besluit te nemen.  
 
 
Onzichtbaar voor de burger 
‘Toezichthouders zien toe op goed gedrag van organisaties. Dat doen ze niet alleen ten 
behoeve van hun minister, maar evenzeer voor de burgers, voor het maatschappelijk 
vertrouwen. Toezicht moet een extra geruststelling zijn voor de burgers en daarmee het 
maatschappelijk vertrouwen sterken. Dan is het belangrijk dat de rijkstoezichthouders zelf 
ook transparant zijn in hun werkwijze en gedrag zodat wij kunnen zien dat zij deugen’ 
(Scholtes, 2012).305 ‘De burger verwacht soms ook zaken van een toezichthouder die de 
toezichthouder niet kan bieden. De relatie tussen de inspectie en de burger is spanningsvol. 
De burger verwacht een actieve rol van de inspectie bij de behandeling van individuele 
klachten terwijl de inspectie geen klachtbehandelaar is’ (Robben, 2015).306 
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De toezichthouder werkt voor de burger, maar wat ziet de burger van de toezichthouder die 
de kwaliteit van uitvoeringsorganisaties beoordeelt? De informatie over de 
uitvoeringsorganisaties is zichtbaar; de rapporten met bevindingen worden doorgaans op de 
website gepubliceerd. Dat is ook bij KCE het geval. In principe kan de burger zich dus op de 
hoogte stellen van de bevindingen. De burger kijkt vaak pas naar deze rapporten of naar 
anderen informatie op de website als er via de media iets over de auditee wordt gemeld. ‘In 
veel berichten (over toezichthouders) zijn de toezichthouders niet zelf het voornaamste 




Uit de auditpraktijk 
Op 16 maart 2010 berichten de media dat CDA-Kamerlid Sterk de noodklok heeft geluid over 
frauderende vreemdelingen bij inburgeringsexamens. Op social media volgen al snel 
reacties van burgers. ‘De mevrouw van het kwaliteitscentrum examens ziet niet dat er erg 
veel wordt gefraudeerd. Weet mevrouw Sterk meer?’ ‘CDA’er Sterk is bezorgd over gevallen 
van gesjoemel die volgens het Kwaliteitscentrum Examens (KCE) bij centrale examens 
worden geconstateerd. Ik ben eens gaan zoeken naar het rapport en het enige wat ik kan 
vinden is dit: (de tekst over frauderen in het examenverslag 2008-2009 volgt) Ik ben toch wel 
benieuwd waar Mirjam haar informatie over vele frauderende allochtonen (Elsevier) vandaan 
haalt’. Een andere burger reageert: ‘Nergens denk ik. Madame Sterk hoort het woord fraude 
en allochtonen en staat weer op haar achterste benen, net zoals de combinatie importbruid, 
Turken, Marokkanen en inkomenseis. Als madame Sterk maar een reden kan vinden om 
allochtonen/immigranten in een kwaad daglicht te stellen dan zal ze het niet laten.’ ‘Mijn 
vraag is, wat zijn de consequenties voor deze frauderende immigranten? Zeer waarschijnlijk 
worden deze parasieten op openbare pleinen gehuldigd en geëerd door creaturen uit de 
Linxe Hoek’. 
 
Het gaat hier niet om mogelijke tekortkomingen van de auditee, de exameninstellingen, maar 
om vermeende fraude door inburgeraars. In het examenverslag 2008-2009 was opgenomen 
dat er nauwelijks sprake was van pogingen te frauderen; een handjevol pogingen in een jaar 
dat vele tienduizenden inburgeraars examen hebben gedaan. De focus van zowel het 
betreffende Kamerlid als de media ligt meteen bij de inburgeraar. Er volgden vele negatieve 
reacties op social media. De laatste reactie uit de voorbeelden hierboven was een relatief 
keurige verwoording van de negatieve reacties. Sommige mensen zochten het 
examenverslag op om te kijken waar het nieuwsbericht op gebaseerd was. De burger kan 
dus zien wat de bevindingen zijn en maakt soms ook gebruik van deze mogelijkheid, al is het 
maar naar aanleiding van een bericht in de media. 
 
Als toezichthouders en auditoren hun werk doen zoals verwacht kan worden, vindt dat buiten 
het zicht van de media plaats. Als de toezichthouder of auditor in beeld komt, is dat meestal 
negatief. ‘Toezichthouders komen nauwelijks in beeld met verhalen over succesvol toezicht. 
Er zijn überhaupt weinig nieuwsberichten waarin uitgesproken positief over toezichthouders 
wordt gesproken en daarbinnen zijn er al helemaal geen berichten over geslaagd optreden 
van toezichthouders’ (Schillemans, 2013).308 
 
De burger heeft mogelijkheden zich op de hoogte te stellen van de werkzaamheden van 
auditoren. Alle rapporten van bevindingen zijn openbaar en op de website te vinden. Ook het 
jaarlijkse examenverslag en de jaarverslagen van KCE. ‘Toezichthouders leggen middels 
jaarverslagen verantwoording af over het gevoerde beleid en de doelmatigheid van het 
beleid. Beoogde maatschappelijke effecten worden meestal beschreven in missie- en 
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visieparagrafen van dergelijke documenten….Toezichthouders rapporteren in toenemende 
mate over hun prestaties (Leeuw, 2007).309 
De aanleiding voor een burger er kennis van te nemen is meestal een bericht in de media. 
Over toezichthouders wordt meestal negatief bericht en vaak via een – ook veelal negatieve 
– vertelling over een ander. Dat kan de auditee zijn, maar soms ook een klant van de 




De auditee in het licht 
 
De auditee is voortdurend zichtbaar 
Een van de techne die in de auditpraktijk wordt toegepast is een bezoek op locatie. Dit 
bezoek is onderdeel van de audit en wordt verificatie genoemd. Auditees worden geregeld 
bezocht door auditoren. Eerst maken auditoren een afspraak. Van een voortdurende 
zichtbaarheid van de auditee voor de auditor is niet echt sprake. Daar komt bij dat de 
samenstelling van de auditteams voortdurend wisselen. Dit om elke schijn van partijdigheid 
te voorkomen. Dat heeft als nadeel dat de auditor niet echt een relatie met de auditee kan 
opbouwen die de zichtbaarheid van de auditee versterkt.  
 
De auditees zoeken en krijgen in toenemende mate ruimte om de auditor op afstand te 
zetten. Auditees opteren voor ‘proportioneel toezicht’, bijvoorbeeld bij de 
inburgeringsexamens. Auditees beoordelen zelf of nog voldaan wordt aan de criteria en stelt 
een zelfevaluatie op. Vaak volgt dan een gesprek met het management en worden enkele 
punten geverifieerd. Op basis van dit proportionele onderzoek wordt dan een goedkeurende 
verklaring verstrekt.  
Auditoren zijn dan nog minder dan anders niet alomtegenwoordig, ze zien maar een beperkt 
deel van wat ze zouden moeten zien en controleren. Dit soort proportioneel onderzoek is 
problematisch, omdat diffuus wordt wat daadwerkelijk is goedgekeurd en waar sprake is 
geweest van het vertrouwen dat zaken nog steeds goed zijn geregeld. Als dan na enkele 
jaren proportioneel toezicht weer eens een volledige audit wordt uitgevoerd, blijken auditees 
zich geregeld te verschuilen achter de alomtegenwoordige auditor. 
 
 
Uit de auditpraktijk 
Een geauditeerde mag immers aannemen dat de gehanteerde procedures goed zijn als zij 
twee maal met een voldoende beoordeeld zijn door ervaren auditoren. ROC Mondriaan heeft 
te goeder trouw deze procedures gehandhaafd en zijn verbeteracties op andere aspecten 
gericht. Gezien bovenstaande is direct een afkeurende verklaring verstrekken niet billijk.310 
 
Niet alleen bij proportioneel toezicht is de auditee beperkt zichtbaar. Ook bij de gebruikelijke 
audits ziet een auditor niet alles: exameninstellingen en EVC-aanbieders hebben in de tijd 
tussen de audits vele honderden tot vele duizenden dossiers van kandidaten gemaakt. Van 
deze dossiers wordt een steekproef genomen, zodanig dat de audit binnen een redelijke tijd 
afgerond kan worden en toch een voldoende betrouwbare beoordeling kan garanderen. 100 
procent betrouwbaarheid is niet mogelijk. Daar komt nog bij dat de auditoren afhankelijk zijn 
van de informatie die de auditee verstrekt. De auditoren kunnen niet nagaan of het aantal 
dossiers waaruit de steekproef wordt getrokken ook daadwerkelijk alle dossiers van alle 
kandidaten betreffen. Soms is informatie door allerlei oorzaken aan het zicht onttrokken. 
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Uit de auditpraktijk 
Een van de auditoren verzoekt de kwaliteitszorgmedewerker een lijst met de afgenomen 
examens van het afgelopen jaar te verstrekken, zodat een steekproef van de dossiers kan 
worden getrokken. Een medewerker van de administratie wordt betrokken bij de vraag. Deze 
medewerker vertelt dat de meeste medewerkers vandaag niet aanwezig zijn in verband met 
een studiedag van het personeel. Omdat niet iedereen aanwezig is, ontstaat er verwarring 
over de lijst met examens. Geen van de aanwezige medewerkers kan de benodigde dossiers 
snel leveren. Ieder van hen beheert een deel van het werkproces, kent alleen dat deel van 
het werkproces en kan niet bij de gegevens van een ander deel van het werkproces. De 
auditor zet uiteen welke gegevens hij nodig heeft om een steekproef te kunnen bepalen en 
stelt voor dat het auditteam zich terugtrekt voor onderling overleg. 
 
 
Uit de auditpraktijk 
Jeanette schetst de situatie bij een auditee. Een hoofdkantoor met een aantal locaties. Alle 
afgeronde dossiers worden tweewekelijks naar het hoofdkantoor gebracht om opgeslagen te 
worden. Omdat het auditteam inzicht wilde krijgen in eventuele verschillen in de kwaliteit van 
de uitvoering tussen de locaties, had het auditteam besloten te werken met een 
gestratificeerde steekproef. Helaas was in de dossiers niet opgenomen op welke locatie het 
examen was afgenomen. Om toch enig inzicht in eventuele verschillen per locatie te krijgen, 
is besloten enkele zeer recente dossiers die zich nog op de locatie bevonden in te zien. De 
instelling had immers aangegeven dat de dossiers die afgerond waren tweewekelijks naar 
het hoofdkantoor werden gebracht. Bij bijna alle locaties waar ze om inzage verzochten, 
waren de recente dossiers zojuist met de koerier meegegeven. Het auditteam was daardoor 
niet in de gelegenheid te onderzoeken of er verschillen zaten in de kwaliteit van de uitvoering 
tussen de locaties.  
 
 
Zichtbaar voor politiek en bestuur  
De auditees zijn zichtbaar voor politiek en bestuur. Rapporten over exameninstellingen 
inburgeringsexamens worden naar het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
gestuurd. Deze rapporten worden bestudeerd waarna er een brief wordt gestuurd naar de 
auditee. Deze brief bevat altijd enkele punten uit de managementsamenvatting. Als er 
tekortkomingen zijn, worden die benoemd met de aanmaning ze zo spoedig mogelijk op te 
heffen. De brief sluit af met het besluit over de licentie: de instelling behoudt al dan niet de 
licentie, eventueel onder voorwaarden. Een vergelijkbare procedure is er bij EVC-
aanbieders. Daar is het de auditee die het rapport naar DUO stuurt. Ook deze rapporten 
worden bestudeerd, waarna er een beschikking wordt opgesteld die aangeeft of de 
erkenning als EVC-aanbieder wordt voortgezet dan wel ingetrokken. Over de kwaliteit van de 
inburgeringsexamens wordt jaarlijks een rapport opgesteld voor de minister. Dit rapport 
wordt ook naar leden van de Tweede Kamer gestuurd die inburgering en integratie in 
portefeuille hebben. Geregeld is de verschijning van het examenverslag reden voor leden 
van de Tweede Kamer met KCE een gesprek te voeren over de kwaliteit van de uitvoering 
van de examens.  
 
 
Zichtbaar voor de burger 
In de betekenis van ‘op het (ere) schavot’ heeft transparantie betrekking op het openbaar 
maken van gedrag of prestaties door een andere partij dan de betrokken uitvoerende 
organisatie. Het gaat om naming en shaming. De positieve invulling is die van naming en 
faming: het op een voetstuk plaatsen van goed gedrag en fraaie prestaties (Scholtes, 
2013).311  Auditoren (en toezichthouders) beoordelen of auditees voldoen aan criteria. Deze 
criteria zijn afgeleid van wet- en regelgeving. De beoordelingen worden vastgelegd in 	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rapporten die openbaar zijn. Deze openbaarheid van informatie is de laatste decennia, met 
de komst van internet steeds gemakkelijker beschikbaar. Rapporten worden op de website 
openbaar gemaakt en kunnen gedownload worden. Iedere burger kan zich van de details 
van de beoordelingen op de hoogte stellen. ‘Zonder de media zou er weinig terecht komen 
van de goede bedoelingen van de overheid met transparantie’ (Scholtes, 2013).312 Vaak 
komt dit soort openbare informatie via de media bij de burger terecht. Een voorbeeld uit de 
auditpraktijk is hiervoor gegeven.  
Media bewerken de informatie die de toezichthouder verspreidt. Journalisten maken 
bijvoorbeeld ranglijstjes of halen een nieuwswaardig punt uit de informatie. ‘De relatie tussen 
media en toezicht is een interactie tussen twee verschillende logica’s. Media en toezicht 
hebben elkaar nodig maar verhouden zich niet symbiotisch maar botsend tot elkaar’ 
(Scholtes, 2013).313 In de dagelijkse auditpraktijk betekent dit dat na een publicatie in de 
media er vaak uitleg nodig is om niet alleen het soms uit de context gehaalde nieuwsfeitje 
voor het voetlicht te brengen, maar een meer genuanceerd beeld van de auditee die in het 
kader van naming en shaming in het nieuws is gekomen te schetsen. ‘Toezichthouders 




Zichtbaar voor belanghebbenden 
Belanghebbenden als vertegenwoordigers van de auditees – zoals de MBO Raad of 
gemeenten – krijgen geen andere informatie over individuele auditees dan de burger. Ook zij 
kunnen kennisnemen van het jaarlijkse examenverslag en van de rapporten die op de 




Hoewel er tal van koepelgevangenissen zijn gebouwd, is het panopticum van Bentham nooit 
gerealiseerd. Het was een idee, uitgewerkt in een aantal brieven gericht aan een vriend, voor 
de inrichting van een gevangenis waarbij de alomtegenwoordige maar onzichtbare 
gevangenisbewaarder de gevangene voortdurend zou kunnen observeren. Dit principe zou 
de gevangene disciplineren. Foucault zag in dit panopticum een voorbeeld van de wijze 
waarop door te disciplineren, macht wordt uitgeoefend. ‘De disciplinerende macht wordt 
dankzij dit toezicht een geïntegreerd systeem, dat van binnenuit is verbonden met de 
economie en de doeleinden van de voorziening waarin ze wordt uitgeoefend. Bovendien 
ontwikkelt ze zich tot een veelzijdige, automatische en anonieme macht; want al berust het 
toezicht bij individuen, het is een netwerk van relaties dat van boven naar beneden en in 
zekere zin ook van beneden naar boven en in zijwaartse richting functioneert. Dit netwerk is 
het ‘bindende’ element en doordringt het geheel met machtseffecten die elkaar onderling 
versterken: ook de controleurs worden permanent gecontroleerd. In het hiërarchische 
toezicht van discipline is de macht niet iets dat men bezit of een eigendom dat men kan 
overdragen; ze functioneert als een machine. En hoewel haar piramidale opbouw een ‘hoofd’ 
veronderstelt, wordt de ‘macht’ die de individuen rangschikt in deze continue en permanente 
structuur geproduceerd door het totale apparaat’ (Foucault, 2010).315  Het panopticum is met 
andere woorden een metafoor van de wijze waarop macht via vormen van disciplinering kan 
werken. Audits worden door Power, Shore, Strathern en anderen vergeleken met een 
panopticum. Audits zijn vormen van machtsuitoefening, van disciplinering. In hoofdstuk 3 is 
een audit beschreven alsof het een panopticum was. De audit gezien door de bril van critici 
van audits, die audits vergelijken met een panopticum. In dit hoofdstuk is gekeken naar de 
houdbaarheid van enkele cruciale aspecten van de audit als panopticum.  
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Wil er sprake zijn van een panoptische audit dan is de alomtegenwoordige onzichtbaarheid 
van de auditor cruciaal. De auditor is niet voordurend aanwezig om de auditee te observeren 
en kan ook niet op willekeurige momenten opduiken. Hoewel van de auditee wordt verwacht 
dat ook tussentijds in bepaalde situaties informatie wordt doorgegeven, is het niet zo dat de 
auditor voortdurend toegang heeft tot alle informatie waarover de auditee beschikt. Niet 
alleen is de auditor niet letterlijk aanwezig, ook een meer figuurlijke interpretatie houdt geen 
stand. De geest van de auditor is wellicht even aanwezig, met name bij exameninstellingen 
inburgeringsexamens of EVC-aanbieders die recentelijk zijn opgenomen in het register voor 
exameninstellingen of het register van EVC-aanbieders. Deze ‘geest van de auditor’ 
verdwijnt ook al weer snel als de auditee leert om te gaan met de ‘geest van de auditor’.  
De auditor moet onzichtbaar zijn voor de auditee, maar ook voor andere belanghebbenden 
zoals vertegenwoordigers van de auditee, de minister als opdrachtgever of de Tweede 
Kamer. En strekt die onzichtbaarheid zich ook uit tot de burger?  
Hoewel er zeker elementen binnen de auditpraktijk zijn die je zou kunnen zien als het 
beperken van het zicht op de auditor, is onzichtbaarheid voor de auditee niet echt het geval. 
De auditor moet onpartijdig kunnen oordelen. De schijn van belangenverstrengeling moet 
voorkomen worden. De auditor mag daarom ‘niet gekend’ zijn door de auditee. Dat lijkt op 
een zekere mate van onzichtbaarheid. Echter deze eis van ‘niet gekend mogen zijn’ is 
wederzijds. De auditee mag ook niet al te nauwe banden met de auditor hebben.  
Andere vormen van beperking van zichtbaarheid die zouden kunnen wijzen op 
onzichtbaarheid van de auditor houden ook niet helemaal stand. De auditee kan invloed 
uitoefenen op de totstandkoming van criteria en werkwijzen en kan daardoor de auditor 
‘zien’. Dat kan rechtstreeks of via de weg van vertegenwoordigers zoals de MBO Raad. In 
het bestuur van de Stichting KCE en ook in andere gremia zijn auditees opgenomen. Criteria 
en werkwijzen worden vooraf gecommuniceerd. De auditor licht zijn vragen geregeld toe.  
Van onzichtbaarheid van de auditor was in het verleden, voor de jaren negentig van de 
twintigste eeuw misschien enigszins sprake: ‘Toezicht was vooral een zaak van individuele 
inspecteurs die doorgaans buiten het zicht van de openbaarheid op vaak informele wijze hun 
toezichtdomein trachtten te disciplineren’ (Knottnerus, 2013).316 Inmiddels is dat veel minder 
het geval, mede als gevolg van de ontwikkeling in het denken over toezicht de afgelopen 
decennia. Transparantie wordt niet alleen gevraagd van de auditee maar in toenemende 
mate ook van de auditor. Deze transparantie krijgt letterlijk vorm, ook voor burgers. Criteria, 
werkwijzen, rapporten met bevindingen en examenverslagen; veel informatie is voor burgers 
te downloaden van de website. Zichtbaarheid van de auditor wordt gerealiseerd door media 
die nieuwswaardige feiten uit de beschikbare informatie halen en voor het voetlicht brengen. 
Vaak betreft dit negatieve verhalen over auditees. Dit beperkt het zicht van de burger op de 
auditor, maar leidt steeds minder tot volledige onzichtbaarheid. Een auditor is niet 
alomtegenwoordig onzichtbaar. Niet voor de auditee en ook niet voor andere 
belanghebbenden. Er is geen verduisterde toren en er is geen ‘utterly dark spot’.  
 
Een ander cruciaal aspect van de panoptische audit is die van de voortdurend zichtbare 
auditee die zich in een helverlichte omgeving bevindt. Door voortdurend te observeren kan 
de auditee gestuurd worden. ‘Beheersing en zichtbaarheid vormen een twee-eenheid. (…) 
Alleen wat gezien kan worden is immers te beheersen en te sturen’ (Frissen, 2016).317 
Voortdurend geobserveerd worden, leidt ertoe dat auditees zich conformeren aan de 
normen. Zij zullen zich de normen eigen maken. ‘The threat of constant observation leads to 
internalization and reduces the need for discipline so that, finally, ‘discipline, regulation and 
surveillance are taken for granted’ (Zuboff, 1988).318 
 
Hoewel auditees verplicht zijn informatie te verstrekken en mee te werken aan audits, zijn 
auditees niet voortdurend zichtbaar voor auditoren. Gesprekken vinden na afspraak plaats. 	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Informatie is alleen in het kader van een audit beschikbaar. Er is geregeld sprake van 
proportioneel toezicht en er worden steekproeven getrokken. Auditees hebben verschillende 
mogelijkheden de zichtbaarheid te beperken. Auditees leren omgaan met auditing. Normen 
die worden gesteld zullen deels geïnternaliseerd worden. Een deel zal ook niet 
geïnternaliseerd worden. Tussen auditoren en auditees is sprake van een bijzondere relatie. 
‘Een coöptieve relatie is een tweeslachtige relatie. Enerzijds is sprake van een noodzaak tot 
coöperatie, anderzijds is er tussen de samenwerkende actoren ook een tegenstelling die 
noodzaakt tot competitie. De relatie tussen inspecteur en inspectee is vaak coöptief: 
enerzijds controleert de inspecteur of regels worden nageleefd en kan hij sancties opleggen; 
anderzijds is hij ook sterk afhankelijk van de medewerking van en samenwerking met de 
inspectee’ (de Bruijn, 2005).319 De aard van deze relatie maakt dat een auditee niet, net als 
de gevangene in het panopticum van Bentham, voortdurend zichtbaar is. 
 
Burgers, belanghebbenden, politiek en bestuur kunnen beschikken over informatie over de 
auditees en dus is er sprake van een zekere zichtbaarheid van de auditee. Van een 
voortdurende zichtbaarheid, die impliceert dat werkelijk alle informatie over de auditee te 
verwerven is, is niet echt sprake.   
 
Een audit voldoet niet aan enkele belangrijke kenmerken van het panopticum. Er is geen 
sprake van geblindeerde ramen in een toren als verblijfsplaats van auditoren. Er is ook geen 
sprake van helverlichte ruimten voor auditees die door auditoren voortdurend geobserveerd 
kunnen worden. Auditees zijn zichtbaar voor de auditoren, maar lang niet alles is zichtbaar. 
Duidelijk wordt ook dat de auditor en auditee zich niet in een van de buitenwereld afgesloten 
panopticum bevinden waar hooguit zo nu en dan een derde binnenkomt om te kijken. Er zijn 
andere partijen die een rol spelen; politiek en bestuur, andere belanghebbenden, zoals de 
belangenvertegenwoordigers van de auditees, maar ook burgers en de media.  
 
 
Het volgende hoofdstuk 
Het volgende hoofdstuk zoomt in op een ander element dat cruciaal is in een panopticum. In 
een panopticum van Bentham is de gevangene object van informatie. Tegelijkertijd is de 
auditee nooit gesprekspartner. Anders gezegd: hij is nooit subject van communicatie. Hoe 
ziet dat er uit tijdens een audit? Is de auditee nooit subject van communicatie? In het 
volgende hoofdstuk wordt de interactie tussen auditor en auditee en de invloed van deze 
interactie op de audit nader belicht en wordt aan de hand van het empirisch materiaal 
onderzocht in hoeverre er sprake is van sensemaking zoals Weick dit in zijn werk beschrijft. 
Is het wel zo dat er sprake is van governmentality? Van een machtsstructuur waarbij vanuit 
de overheid het handelen van de betrokken actoren wordt gestuurd? Is er niet eigenlijk 
sprake van enactment door de actoren zelf? Moeten we interactie, het handelen van de 
actoren niet zien als een vorm van sensemaking? Van actoren die zelf actief betekenis 
geven aan de gebeurtenissen? Is het niet zo dat in de auditpraktijk auditees, maar ook 
andere belanghebbenden subject van communicatie zijn en daarmee invloed hebben op de 
oordelen van een auditor of auditteam? 
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5. Een panopticum zonder toren 
 
 
In hoofdstuk 3 is een audit uitgewerkt vanuit het perspectief dat schrijvers als Power, Shore 
en Strathern hebben op auditing. Deze schrijvers vergelijken auditing met Bentham’s 
panopticum. ‘The rationality of audit thus appears similar to that of the panopticon’ (Shore, 
2000).320 Ook Amit maakt deze vergelijking als ze beschrijft hoe de auditcultuur binnen de 
universiteit werkt: ‘The university is being remade into a panopticon in which university 
professors censor, police, audit and market themselves’ (Amit, 2000).321   
 
De auditor is in dit perspectief de machthebber, vergelijkbaar met de gevangenisbewaarder 
in het panopticum. De auditee is vergelijkbaar met de gevangene. De auditee is – net als de 
gevangene in het panopticum van Bentham – object van informatie. Dat wil zeggen dat de 
auditee in de rol zit waarin er informatie aan hem wordt onttrokken. Als passieve entiteit. In 
het panoptische perspectief is de auditee nooit subject van communicatie. Door de 
vergelijking te maken met het panopticum wordt geïmpliceerd dat er geen noemenswaardige 
interactie tussen auditor en auditee en tussen auditor en andere belanghebbenden bestaat. 
Dit roept de vraag op of het wel mogelijk is een audit uit te voeren zonder dat er sprake is 
van interactie tussen auditor en auditee.   
 
De definitie van een audit, zoals ik die heb geïntroduceerd in hoofdstuk 1, bevat meerdere 
woorden die erop wijzen dat een auditor in interactie met een auditee tot een oordeel komt. 
Woorden als ‘organisatie’, ‘werkproces’ en doelen als ‘afleggen van verantwoording’, ‘het 
komen tot verbeteringen’ en ‘beïnvloeden van gedrag’ wijzen in de richting van interactie. 
‘Inspecteurs zullen vrijwel altijd trachten om inspectees tot normconform gedrag te bewegen. 
Inspectees reageren hierop, bijvoorbeeld door de gewenste gedragsverandering of door 
pogingen de acties van de inspecteur te frustreren. Inspecteurs kunnen hier weer op 
reageren of anticiperen waardoor een -soms- ingewikkeld interactieproces tussen inspecteur 
en inspectee ontstaat’ (de Bruijn, 2005).322 Een audit ís interactie en is meer dan alleen een 
simpele vorm van actie-reactie dat het beeld van het panopticum lijkt te suggereren. 
 
Een auditor komt aan de hand van informatie tot een oordeel. Een deel van deze informatie 
wordt op papier of via e-mail uitgewisseld. Informatie die van de auditee afkomstig is. ‘De 
inspecteur (…) heeft (…) informatie nodig waarover de inspectee beschikt en is dus 
afhankelijk van de medewerking van de inspectee‘ (de Bruijn, 2005).323 Om de informatie te 
interpreteren en de stand van zaken te doorgronden, voeren auditoren gesprekken met 
elkaar en met auditees. Het uitvoeren van een audit is daarmee bij uitstek interactie tussen 
mensen, niet alleen door actie-reactie, maar door reeksen hiervan: door ‘act’, ‘interact’ en 
‘double interact’, enzovoort. ‘A person performs some action (act), which is accepted or 
modified by a second person (interact), after which the first person makes some response to 
what the second person did (double interact)’ (Weick, 1969).324 Een audit is een sociaal 
proces. Het oordeel dat een auditor of een auditteam vormt, komt tot stand in gesprekken 
met auditees. Het komt tot stand als met hen wordt gesproken over wat er bijvoorbeeld in 
een zelfevaluatie staat, hoe men de examens of EVC-procedures uitvoert, hoe men omgaat 
met vermeende fraude, wat een bepaalde gebeurtenis die in het jaarverslag staat, betekent, 
hoe afspraken die met gemeenten zijn gemaakt, gezien moeten worden.  
Tijdens de gesprekken ontstaat meer of minder consensus over en commitment bij auditoren 
en auditees over de mate waarin al dan niet voldaan wordt aan de criteria. Een proces 
waarin betekenis wordt gegeven aan informatie. Als auditing een interactie- en 	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samenwerkingsproces is, zou het dan niet een vorm van sensemaking kunnen zijn, zoals 
Weick dat in zijn werk heeft beschreven? Sensemaking gaat over het begrijpen van hetgeen 
zich afspeelt. Het gaat over het gaandeweg begrijpen van informatie door aan het werk te 
gaan met deze informatie; door het in te passen in bestaande kennis, door te selecteren wat 
van belang is en er zo ‘chocola van te maken’. ‘To engage in sensemaking is to construct, 
filter, frame, create facticity and render the subjective into something more tangible’ (Weick, 
1995).325  
 
In dit hoofdstuk wordt onderzocht of auditing een vorm van sensemaking is. In de volgende 
paragrafen kijken we naar typische sensemakingmomenten zoals 
kennisdelingsbijeenkomsten van auditoren en auditgesprekken van auditoren. Meetings are 
sensemakers (Weick, 1995).326 Maar ook naar vormen van sensemaking in de ‘stelsels’ waar 
auditing deel van uitmaakt. Want niet alleen organisaties zijn – zoals Weick dit noemt – 
‘losjes gekoppelde systemen’. Je zou dit ook kunnen zeggen van ‘stelsels’ zoals inburgering 
en EVC. ‘Organizations are loosely coupled systems in which action is underspecified, 
inadequately rationalized and monitored only when deviations are extreme’ (Weick, 1995).327 
In de laatste paragraaf keren we terug naar het panopticum en kijken we in hoeverre de 
auditee object is van informatie, maar nooit subject van communicatie.328 
 
 
De auditor binnen een stelsel 
In de definitie van het begrip audit in hoofdstuk 1 is aangegeven dat het oordeel de mate 
waarin wordt voldaan aan de vooraf vastgestelde criteria betreft. Dit betekent dat de vragen 
waarop de auditor een antwoord zoekt, in de kern voortvloeien uit de criteria.  
 
Deze criteria zijn gebaseerd op wet- en regelgeving en ontwikkeld in interactie met 
belanghebbenden, onder wie (vertegenwoordigers van) auditoren en auditees. ‘Veel van de 
normen en kaders voor inspecteurs worden niet door de inspecties zelf bepaald, maar 
komen in nauw contact met het veld tot stand’ (van der Steen).329 Wet- en regelgeving volgt 
doorgaans gedeelde opvattingen over goede werkwijzen. Vaak zijn die opvattingen 
gebaseerd op een combinatie van wetenschappelijke inzichten, werkwijzen die al in andere 
wet- en regelgeving zijn opgenomen, de ‘wijze waarop we dit nu eenmaal altijd uitvoeren’, 
inkleuring door het politieke krachtenveld van het moment en door invloed van 
belanghebbenden tijdens de totstandkoming van wet- en regelgeving. ‘Je zou kunnen stellen 
dat de wet- en regelgeving een neerslag is van besluitvorming in netwerken. In een netwerk 
komen besluiten tot stand in een proces van interactie (de Bruijn, 2007).330 
 
 
De werkzaamheden van een auditor maken deel uit van een stelsel. ‘Regulatory agencies 
are fundamentally complex hierarchies -chains of principal-agent relationships- consisting of 
many tiers of civil servants overseen by a leadership appointed by, and ultimately (more or 
less, depending on the extent of agency independence) responsive to, elected officials (and, 
by extension, the public)’(Gordon, 2014).331  
Een EVC-audit was tot 1 januari 2016 een onderdeel van een stelsel van het ministerie van 
Onderwijs Cultuur en Wetenschap (OCW), waarbinnen eerder verworven competenties 
erkend konden worden. Per 1 januari 2016 heeft OCW zich uit het stelsel teruggetrokken en 
is het een stelsel geworden van ‘de arbeidsmarkt’. Concreet betekent dit dat de Stichting van 
de Arbeid met vertegenwoordigers van werknemers en werkgevers de borging van de 	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kwaliteit van EVC regelt. Ten tijde van het onderzoek maakte EVC nog deel uit van het 
stelsel ressorterend onder het ministerie van OCW.  
Een EVC-procedure houdt in dat bij kandidaten wordt vastgesteld of en in hoeverre ze 
beschikken over de competenties dan wel voldoen aan de eindtermen van een door OCW 
erkende of door de branche erkende kwalificatie. In een ervaringscertificaat wordt vastgelegd 
over welke competenties een kandidaat beschikt of aan welke eindtermen de kandidaat 
voldoet. Dit ervaringscertificaat kan voor werkgevers een bewijsstuk zijn of kan bij een 
examencommissie van een instelling worden voorgelegd om in te wisselen voor een 
diploma.  
Het stelsel voor EVC is in de loop van enkele decennia ontwikkeld. Dit gebeurde in interactie 
met belanghebbenden die het een goed idee vonden kennis en vaardigheden die mensen 
elders dan in het onderwijssysteem opdoen, te waarderen. Werknemersorganisaties zien de 
voordelen hiervan voor meer kansen op de arbeidsmarkt. Ook werkgevers hebben hier 
belang bij. Steeds vaker wordt van hen gevraagd aan te tonen dat ze werken met voldoende 
gekwalificeerd personeel. Het waarderen van competenties buiten het onderwijsstelsel roept 
de vraag op of de waarde van diploma’s voldoende gewaarborgd blijft.  
OCW had regelgeving ontworpen om de waarde van het ervaringscertificaat te waarborgen. 
De opvolging van deze regelgeving door EVC-aanbieders wordt beoordeeld door 
‘beoordelende organisaties EVC’. KCE was een van deze beoordelende organisaties. 
Geregeld vond er overleg plaats tussen de beoordelende organisaties met als doel de 
interbeoordelaarsbetrouwbaarheid tussen de beoordelende organisatie te waarborgen. Zo nu 
en dan kwamen auditoren van de verschillende organisaties bijeen om casuïstiek te 
bespreken en zo te komen tot vergelijkbare beoordelingen.  
 
Ook het toezicht op de inburgeringsexamens was onderdeel van een stelsel. In de Wet 
inburgering, het Besluit inburgering en de Regeling inburgering was het stelsel vastgelegd. 
Tussen 2007 en 2015 waren daar tal van partijen bij betrokken, zoals het verantwoordelijke 
ministerie (in de verschillende kabinetten achtereenvolgens het Ministerie van Justitie, 
VROM, Binnenlandse Zaken, en Sociale Zaken), en leden van de Tweede Kamer 
(Commissie Integratie). Daarnaast ook gemeenten die verantwoordelijk waren voor de 
uitvoering van de inburgeringstaak, opleiders van inburgeringsopleidingen, 
exameninstellingen en DUO, verantwoordelijk voor de uitvoering van centrale examens.  
Organisaties die wilden beschikken over een licentie om inburgeringsexamens of EVC-
procedures uit te mogen voeren, conformeerden zich aan de criteria. Dat wil niet zeggen dat 
deze organisaties geen enkele mogelijkheid hadden invloed uit te oefenen op deze criteria.  
 
Deze ‘stelsels’ bestonden uit verschillende organisaties die gezamenlijk wet- en regelgeving 
uitvoerden. Zoals beschreven in paragraaf 4.2 hadden alle belanghebbenden en dus ook 
(vertegenwoordigers van) de auditees in verschillende gremia de mogelijkheid de vaststelling 
van de criteria gebaseerd op die wet- en regelgeving te beïnvloeden; zowel tijdens de 
totstandkoming van het stelsel als daarna.  
Deze stelsels vormen gezamenlijk samenwerkings- en interactieprocessen. De meer 
tastbare structuren zoals wet- en regelgeving zijn een medium voor deze processen. ‘There 
are processes which create, maintain and dissolve social collectivities, these processes 
constitute the work of organizing and the ways in which these processes are continuously 
executed are the organization (Weick, 1969).332 It is not the tangible fixtures in an 
organization that are crucial. These merely provide the media through which the processes 
are expressed’ (Weick, 1969).333  
 
Beide stelsels kennen een lange geschiedenis en zijn in ontwikkeling. Ze zijn in de loop van 
decennia ontstaan en ze hebben verschillende vormen gekend. Er is ervaring opgedaan en 
er is kennis opgebouwd. Verschillende ‘frames’ hebben invloed uitgeoefend op de stelsels en 	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soms waren er gebeurtenissen van uiteenlopende aard en vorm die maakten dat een stelsel 
zich ontwikkelde. ‘Frames tend to be past moments of socialization and cues tend to be 
present moments of experience’ (Weick, 1995).334 Bij dit soort stelsels spelen verschillende 
ideologieën een belangrijke rol.  
 
Opeenvolgende kabinetten met verschillende politieke inkleuring hebben de stelsels 
beïnvloed. Ook de andere belanghebbenden oefenden invloed uit op de wijze waarop 
inburgering van vreemdelingen of de erkenning van informeel verworven competenties 
georganiseerd moest worden. ‘Ideologies are shared, relatively coherently interrelated set of 
emotionally charged beliefs, values and norms that bind some people together and help 
them to make sense of their world’ (Weick, 1995).335  
 
Ideologieën zijn niet de enige ‘frames’ die van invloed zijn geweest op de ontwikkeling van 
de stelsels. Bij de totstandkoming van wet- en regelgeving wordt ook vaak gekeken naar hoe 
vergelijkbare wet- en regelgeving eruitziet en wordt dit gekopieerd, omdat ‘we dit nu eenmaal 
zo doen’. ‘Third-order controls (or premise control and unobtrusive control) in organizations 
consist of assumptions and definitions that are taken as given’ (Weick, 1995).336’ (…) Which 
reminds us that influences on sensemaking are often implicit, tacit, preconscious, mindless 
and taken for granted’ (Weick, 1995).337  
 
Meer specifiek met betrekking tot auditing of toezicht zijn er paradigma’s van gedeelde 
opvattingen over werkwijzen. ‘Paradigms can be defined as sets of recurrent and quasi-
standard illustrations that show how theories of action are applied conceptually, 
observationally, and instrumentally to representative organizational problems’ (Weick, 
1995).338 
 
Wet- en regelgeving vormen doorgaans niet het begin van stelsels als inburgering en EVC. 
Wet- en regelgeving volgen ontwikkelingen in de maatschappij. EVC heeft zich bijvoorbeeld 
eerst vanuit de behoefte van werkgevers en werknemers ontwikkeld. ‘People make real, or 
turn into reality, those ideas that they have in their heads’ (Weick, 1977).339 EVC werd pas 
voor de wetgever interessant toen men op de gedachte kwam dat EVC de (institutionele) 
belangen binnen het onderwijsstelsel en de waarde van diploma’s zou kunnen aantasten. ‘To 
identify stimuli properly and to select adequate responses, organizations map their 
environments and infer what causal relationships operate in their environments. These maps 
constitute theories of action which organizations elaborate and refine as new situations are 
encountered’ (Weick, 1995).340  
 
Een ander ‘frame’ dat meer of minder van invloed is geweest op de ontwikkeling van de 
stelsels is die van traditie. De totstandkoming van wet- en regelgeving kent uiteraard 
tradities, ontstaan in de afgelopen paar honderd jaar waarin we een parlementaire 
democratie kennen. Veel van wat er gebeurt in het samenwerkings- en interactieproces dat 
leidt tot wet- en regelgeving is gebaseerd op traditie. ‘We understand tradition to mean 
something that was created, was performed or believed in the past, or believed to have 
existed or to have been performed or believed in the past, and that has been or is being 
handed down or transmitted from one generation to the next’ (Weick, 1995).341 
 
Ten slotte is er het ‘frame’ van de verhalen waarop wet- en regelgeving tot stand komt. Soms 
is argumentatie die wordt gebruikt om invloed uit te oefenen, gebaseerd op verhalen die 	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moeten overtuigen. Bij het stelsel van inburgering waren er bijvoorbeeld verhalen over 
inburgeraars die onvoldoende gestimuleerd zouden worden te participeren. Bij EVC betrof 
het verhalen van werknemers die – hoewel ze beschikken over de juiste competenties – toch 
minder kansen hebben op de arbeidsmarkt. ‘Stories (Narratives) that depart from shared 
norms of experience and prevailing frames in four ways a. the actions described are difficult, 
b. the situation poses a predicament that cannot be handled in a routine manner, c. 
unexpected events happen in an otherwise normal sequence of events and d. something 
about the situation is unusual in the narrator’s experience’ (Weick, 1995).342 
 
Belanghebbenden waaronder de organisaties die in dit stelsel de auditoren en de auditees 
vormen, zijn niet uitsluitend veroordeeld tot reactief gedrag. ‘People had a major role in 
creating the world toward which they subsequently ‘responded’ (Weick, 1993).343 Veel 
organisatietheorieën gaan ervan uit dat organisaties reageren op hun omgeving, dat ze zich 
aanpassen aan hun omgeving om te kunnen overleven. Of het mogelijk is een duidelijk 
onderscheid te maken tussen de organisatie en de omgeving, is maar zeer de vraag. 
Organisatie en omgeving lopen in elkaar over zoals ook te zien is bij de organisaties die 
binnen een ‘stelsel’ werken zoals hierboven beschreven. De organisaties die deel uitmaken 
van het stelsel oefenen invloed uit op hun omgeving en creëren dus ook deels hun 
omgeving. ‘The phrase “enacted environment” preserves the crucial distinctions that we wish 
to make, the most important being that the human creates the environment to which the 
system then adapts. The human actor does not react to an environment, he enacts it. It is 
this enacted environment, and nothing else, that is worked upon by the processes of 
organizing’ (Weick, 1969).344 
 
 
De auditor  
De auditoren en auditmedewerkers die audits uitvoeren, komen geregeld bij elkaar voor 
kennisdelingsbijeenkomsten. Deze kennisdelingsbijeenkomsten zijn ‘a network of 
intersubjectively shared meanings that are sustained through the development and use of a 
common language and everyday social interaction’ (Weick, 1995).345 De 
kennisdelingsbijeenkomsten zijn gelegenheden voor processen van sensemaking. Tijdens 
deze kennisdelingsbijeenkomsten worden opvallende gebeurtenissen tijdens audits 
besproken. De soms verwarrende en tegenstrijdige informatie wordt gedeeld en men 
probeert er ‘chocola van te maken’. Men maakt er iets begrijpelijks en tastbaars van. ‘To talk 
about sensemaking is to talk about reality as an ongoing accomplishment that takes form 
when people make retrospective sense of the situations in which they find themselves and 
their creations’ (Weick, 1995).346 
 
 
Sensemaking vormt de identiteit van auditoren 
Auditoren hebben verschillende achtergronden en opleidingen. De biografie van de auditoren 
maakt dat ze verschillend kijken naar auditing. Auditoren met een beroepsanker in de 
financial auditing, internal auditing of EDP-auditing kijken anders naar auditing dan auditoren 
met een beroepsanker in de managementadvisering en auditoren met een beroepsanker in 
het onderwijs hebben weer een wat ander perspectief. Net als de belanghebbenden in de 
vorige paragraaf zijn individuele auditoren en de auditor als onderdeel van de organisatie 
gesocialiseerd. Ze beschikken over ervaring en kennis. Er is met andere woorden – net als 
bij de belanghebbenden die hiervoor zijn besproken – sprake van ‘frames’ als ideologie, 
veronderstellingen die als gegeven worden beschouwd, paradigma’s, actietheorieën, 
tradities en verhalen. Tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten komen de verschillende 	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opvattingen van auditoren aan de orde en wordt helder waar de verschillen in opvattingen 
vandaan komen. Auditoren wisselen de verschillen in opvattingen uit, discussiëren hierover 
en denken na over hun rol als auditor. Ze vormen elkaar tijdens de kennisbijeenkomsten. 
Sensemaking draagt bij aan identiteitsvorming. Terwijl de auditoren bezig zijn met 
sensemaking, zijn ze tegelijkertijd ook voortdurend bezig zichzelf te herdefiniëren. Ze zijn 
bezig zich af te vragen wie ze zelf zijn en wat ze van zichzelf moeten laten zien. ‘The 
sensemaker is himself or herself an ongoing puzzle undergoing continual redefinition, 
coincident with presenting some self to others and trying to decide which self is appropriate’ 
(Weick, 1995).347 Sensemaking draagt bij aan het zelfbeeld van auditoren. Tegelijkertijd 
werkt de identiteit van degene die bezig is met sensemaking ook in op het proces van 
sensemaking. ‘What the situation will have meant to me is dictated by the identity I adopt in 
dealing with it’ (Weick, 1995).348 Het werkt dus twee kanten op. ‘What the situation means is 
defined by who I become while dealing with it or what and who I represent’ (Weick, 1995).349  
 
 
Sensemaking is een sociaal proces en altijd retrospectief 
De ervaringen die auditoren tijdens de audits hebben opgedaan en andere informatie die van 
belang is voor het uitvoeren van audits, worden gezamenlijk besproken. Betekenis geven 
aan de bijzonderheden, de gebeurtenissen en aan informatie, gebeurt achteraf. 
Sensemaking is retrospectief. Het is vrijwel niet mogelijk betekenis te geven terwijl er iets 
aan het gebeuren is. Pas wanneer men terugkijkt naar wat zich heeft afgespeeld, vindt 
betekenisgeving plaats. ‘Experience as we know it has the quality of discreteness, 
separateness, the quality of being bounded and distinct. But the only way we get this 
impression is by stepping outside the stream of experience and directing attention to it. It is 
only possible to direct attention to what has already passed; it is impossible to direct attention 
to what is yet to come. All knowing and meaning arise form reflection, from a backward 
glance’ (Weick, 1969).350 Pas wanneer auditoren uit de stroom van ervaringen stappen en 
aandacht geven aan specifieke informatie, aan specifieke gebeurtenissen, wordt het mogelijk 
er betekenis aan te geven. The creation of meaning is an attentional process, but it is 
attention to that which has already occurred. Since the attention is directed backward from a 
specific point in time (a specific here and now), whatever is occurring at the moment will 
influence what the person discovers when he glances backward’ (Weick, 1969).351 De 
aandacht die er in reflectie is voor gebeurtenissen en informatie, zal altijd beïnvloed worden 
door alles wat er zich tot het moment van reflecteren heeft afgespeeld. Er is retrospectief 
meer informatie beschikbaar dan op het moment waarop zich iets afspeelt. Anything that 
affects remembering will affect the sense that is made of those memories (Weick, 1995).352 
Auditoren geven tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten gezamenlijk betekenis aan 
gebeurtenissen en informatie.  
 
‘People make sense by acting thinkingly, which means that they simultaneously interpret 
their knowledge with trusted frameworks yet mistrust those very same frameworks by testing 
new frameworks and new interpretations’ (Weick, 2005).353 De betekenis die aan 
gebeurtenissen en informatie wordt gegeven, leidt geregeld tot afspraken over werkwijzen en 
interpretaties. Deze afspraken worden vastgelegd in procedures of in hulpmiddelen. Een 
voorbeeld hiervan is een formulier, waarop gegevens uit dossiers worden genoteerd. 
Afspraken over gedrag van medewerkers worden in verslagen van de bijeenkomsten 
vastgelegd.  
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Tijdens een van de kennisdelingsbijeenkomsten werd de casus ingebracht van een team van 
twee auditoren die het niet eens kon worden. De auditee wilde dat een van zijn medewerkers 
alle auditgesprekken zou notuleren. De twee auditoren dachten verschillend over de 
wenselijkheid hiervan. Besproken werd hoe ieder van de auditoren tegen een dergelijk 
verzoek van een auditee zou aankijken. Uit dit gesprek werd helder dat auditoren er 
verschillend mee om zouden willen gaan. Over hoe een dergelijk verschil van mening ten 
tijde van de audit op te lossen, is het volgende afgesproken:  het is van belang dat de 
auditee op geen enkel moment merkt dat de auditoren een meningsverschil hebben. Dat 
belang weegt altijd zwaarder dan de voorkeur voor een werkwijze van een van de auditoren.  
 
Niet alleen casuïstiek leidt tijdens kennisdelingsbijeenkomsten tot nieuwe werkwijzen. 
Gastsprekers bieden soms ook nieuwe inzichten die leiden tot aanpassing van de manier 
van werken. Dat aanpassingen soms kunnen leiden tot een andere wijze van beoordelen,	  
illustreert het volgende voorbeeld. Een medewerker van de Immigratie- en 
Naturalisatiedienst vertelde aan de auditoren hoe valse identiteitsbewijzen te herkennen zijn 
en op welke punten een foto op een identiteitsbewijs kan worden gecontroleerd. Na de 
bijeenkomst zijn auditoren steeds meer aandacht gaan besteden aan de mate waarin 
exameninstellingen de identiteit van examenkandidaten controleren. In de maanden na deze 
bijeenkomst bleek dat auditoren vaker dan daarvoor vaststelden dat er onvoldoende werd 
gecontroleerd op de identiteit van de examenkandidaten. Niet omdat de auditees hun gedrag 
hadden veranderd, maar omdat een bijeenkomst met de Immigratie- en Naturalisatiedienst 
auditoren geïnspireerd had heel andere vragen te stellen dan voorheen en hun oordeel over 
de kwaliteit van de controle op identiteit veranderde. Auditees gingen overigens als gevolg 
daarvan beter letten op identiteitsdocumenten. Het aantal keren dat er bij de auditees een 
vermoeden ontstond van identiteitsfraude steeg. Of het aantal pogingen tot identiteitsfraude 
daadwerkelijk toenam, is natuurlijk niet meer na te gaan. 
 
 
Sensemaking is nooit af 
Gewenst gedrag tijdens de audit en richtlijnen voor het interpreteren van situaties worden 
vastgelegd. Bij elkaar wordt dit moresprudentie genoemd. Dit vastleggen van afspraken 
betekent niet dat een en ander in beton wordt gegoten. Er komt immers voortdurend nieuwe 
informatie die weer leidt tot het geven van andere betekenissen. ‘Sensemaking never starts. 
The reason it never starts is that pure duration never stops. People are always in the middle 
of things, which become things, only when those same people focus on the past from some 
point beyond it’ (Weick, 1995).354 Er zit geen begin of einde aan de betekenis die auditoren 
aan nieuwe informatie geven en daarom ook niet aan afspraken die auditoren met elkaar 
maken.  
 
Een voorbeeld van deze voortdurende ontwikkeling van afspraken uit de auditpraktijk is: de 
afspraken over hoe vastgesteld moest worden of een exameninstelling een jaarverslag 
voldoende openbaar had gemaakt, zijn in de loop van de jaren geregeld bijgesteld. Zo is een 
keer de betekenis van het openbaar maken van een jaarverslag besproken, omdat 
exameninstellingen in toenemende mate de mogelijkheid benutten een jaarverslag diep 
weggeborgen en bijna onvindbaar op een website te plaatsen. Ook is de betekenis van 
openbaar maken van een jaarverslag besproken toen een exameninstelling van mening was 
dat het volstaat in een examenregeling die op verzoek aan een inburgeraar ter beschikking 
wordt gesteld, te melden dat het jaarverslag op verzoek in te zien was.  
 
Iedere audit is anders, er zijn ontwikkelingen in de samenleving die de aandacht trekken en 
die emoties opwekken. Het feit dat iets de aandacht trekt, of een emotie opwekt, zet aan tot 
handelen. Gebeurtenissen tijdens een audit kunnen positieve emoties opwekken, 
bijvoorbeeld als deze gebeurtenissen de werkzaamheden van betrokkenen faciliteren.  	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Een auditor is positief gestemd als er sprake is van een vriendelijke ontvangst tijdens de 
audit, waarbij meer dan de gebruikelijke moeite is gedaan om de werkzaamheden van 
auditoren goed te laten verlopen. Een auditee die tijdens het hele voorbereidingsproces 
vriendelijk te woord is gestaan door auditmedewerkers, die tijdens de audit merkt dat 
auditoren zich positief tonen over de kwaliteit van de uitvoering zal positief gestemd zijn. 
Negatieve emoties kunnen worden opgewekt als gebeurtenissen de werkzaamheden 
negatief beïnvloeden, vertragen of onderbreken.  
Een auditor die bij een audit voor een gesloten deur staat, of die constateert dat nagenoeg 
het gehele personeel afwezig blijkt vanwege een personeelsuitje waardoor de audit 
moeizaam verloopt, zal eerder met negatieve dan met positieve emoties kampen.  
Auditees die tijdens de audit te horen krijgen dat geluidsopnamen van examens niet gemaakt 
hoeven te worden, maar als ze geluidsopnamen maken dit gearchiveerd moet worden, 
vinden dit doorgaans zeer onrechtvaardig. Zeker als blijkt dat ze als gevolg daarvan geen 
goedkeurende verklaring zullen ontvangen. ‘If the interruption slows the accomplishment of 
an organized sequence, people are likely to experience anger. If the interruption has 
accelerated accomplishment, then they are likely to experience pleasure (Weick, 1995).355 
Gebeurtenissen uit het verleden – en meer specifiek de emoties die daarmee gepaard gaan 
– spelen mee bij sensemaking. Past events are reconstructed in the present as explanations, 
not because they look the same but because they feel the same’ (Weick, 1995).356 
 
 
Samenwerkings- en interactieprocessen 
Tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten spelen zich samenwerkings- en interactieprocessen 
af. Er zijn twee ‘lijnen van sensemaking’ te zien. Er is een lijn die de sensemaking binnen de 
organisatie betreft. Een onverwachte gebeurtenis die door een van de auditoren wordt 
opgemerkt en wordt voorgelegd om nader te onderzoeken. ‘Extracted cues are simple, 
familiar structures that are seeds from which people develop a larger sense of what may be 
occuring’ (Weick, 1995).357   
Het kan ook informatie zijn die van cruciaal belang is om met elkaar te delen en er betekenis 
aan te geven. Een voorbeeld hiervan is een rapport van de Inspectie van het Onderwijs uit 
2012. Onderzocht was of examencommissies in het middelbaar beroepsonderwijs en het 
hoger onderwijs op basis van een ervaringscertificaat terecht vrijstelling hadden verleend of 
een diploma hadden verstrekt. Zij waren van mening dat examencommissies in het 
merendeel van de gevallen ten onrechte vrijstellingen of diploma’s hadden verstrekt. De 
Inspectie van het Onderwijs wees op het gevaar van EVC voor de waarde van diploma’s. 
Een dergelijke rapport kan het imago van de beoordelende organisaties aantasten, ook als in 
het rapport zelf niet over de beoordelende organisaties en hun werkzaamheden wordt 
gesproken. ‘Things that are novel or perceptually figural in context, people or behaviors that 
are unusual or unexpected, behaviors that are extreme and (sometimes) negative and stimuli 
relevant to our current goals’ (Weick, 1995).358  
De informatie die wordt ingebracht kan dubbelzinnig zijn, omdat er sprake is van ambiguïteit; 
er zijn te veel verschillende interpretaties van de informatie mogelijk waardoor er verwarring 
ontstaat. Het is nodig om met elkaar te bepalen wat de betekenis ervan is. Plausibiliteit is 
hierbij meestal belangrijker dan accuratesse. Accuratesse is voor sensemaking minder 
noodzakelijk, omdat in de dagelijkse praktijk vaak snel gehandeld moet worden. Het 
handelen op zich, gebaseerd op minder accurate informatie, door mensen die ergens in 
geloven, leidt eerder tot resultaat dan langdurig onderzoek uitvoeren naar details. Het levert 
geen informatie die tot een beter resultaat leidt. Bij sensemaking volstaat plausibiliteit om 
betekenis te geven aan informatie. ‘Sensemaking needs something that preserves 
plausibility and coherence, something that is reasonable and memorable, something that 
embodies past experience and expectations, something that resonates with other people, 	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something that can be constructed retrospectively but also can be used prospectively, 
something that captures both feeling and thought, something that allows for embellishment to 
fit current oddities, something that is fun to construct’ (Weick, 1995).359 
 
Als er sprake is van onzekerheid, dan is er geen enkele interpretatie mogelijk omdat er een 
gebrek aan kennis is. ‘In the case of ambiguity, people engage in sensemaking because they 
are confused by too many interpretations, whereas in the case of uncertainty, they do so 
because they are ignorant of any interpretations’ (Weick, 1995).360  
Als er sprake is van onwetendheid, dan is meer informatie nodig. Vaak wordt dan 
afgesproken te onderzoeken wat er precies aan de hand is. Een voorbeeld hiervan is 
informatie over het landelijk systeem waarin de voortgang van inburgeraars wordt 
vastgelegd. Een auditor bracht in dat hij had vernomen dat er voor auditees vijf verschillende 
alternatieven (mogelijke toelichtingen) waren om vast te leggen dat een inburgeraar een 
examen niet heeft afgerond. Voor de auditoren was onbekend welke mogelijke toelichtingen 
er in het systeem opgenomen waren en wanneer welke toelichting moest worden gebruikt. In 
dit soort situaties is het zinvoller hierover informatie te vragen bij DUO,361 de 
uitvoeringsorganisatie die het systeem beheert, dan er als organisatie zelf betekenis aan te 
geven. In situaties waarin sprake is van ambiguïteit is rijkere informatie nodig. ‘To remove 
ignorance, more information is required. To remove confusion, a different kind of information 
is needed, namely the information that is constructed in face-to face interaction that provide 
multiple cues’ (Weick, 1995).362  
 
Dit alles gebeurt met het oogmerk de moresprudentie te versterken. Deze moresprudentie 
zelf is ook onderwerp van gesprek en reflectie. Tijdens een van de 
kennisdelingsbijeenkomsten kwam de wijze waarop auditoren bias konden voorkomen ter 
sprake. Een van de auditoren opperde dat het geheel van werkprocessen gebaseerd op wet- 
en regelgeving, criteria, internationale normen en moresprudentie een vorm van 
geïnstitutionaliseerde bias is, een bril die we gezamenlijk creëren om de auditee door te 
bekijken. Op een meer concreet niveau bracht een andere auditor in dat een zelfevaluatie 
van een auditee nooit een goede basis kan zijn voor een onafhankelijke audit.  
 
Tijdens de kennisdelingsbijeenkomsten vindt daarnaast een vorm van sensemaking plaats 
die de auditees betreft. Auditoren geven ook betekenis aan hetgeen in en rondom de 




Een toename van (vermeende) identiteitsfraude bij inburgeringsexamens in 2013 in grote 
delen van het land, noopte auditoren ertoe zich te verdiepen in de betekenis hiervan. Heeft 
deze toename te maken met de wijziging in wet- en regelgeving waardoor 
inburgeringstrajecten nu door inburgeraars zelf betaald moeten worden? Aangifte doen van 
identiteitsfraude is niet verplicht voor instellingen, maar het nalaten hiervan levert instellingen 
vaker problemen op als de betreffende kandidaat een advocaat inschakelt die als argument 
aandraagt dat er sprake is van onzorgvuldigheid. Van daadwerkelijke identiteitsfraude is 
immers geen aangifte gedaan. Auditoren hebben met elkaar besproken hoe je als instelling 
identiteitsfraude kunt bewijzen als wet- en regelgeving het onmogelijk maakt de identiteit van 
examenkandidaten te documenteren. De wet op de bescherming van de privacy kent 
duidelijke regels. Kopieën van identiteitsbewijzen mogen niet gekopieerd worden en je mag 
geen foto’s maken van kandidaten.   
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Andere casuïstiek waar auditoren de betekenis van hebben onderzocht tijdens 
kennisdelingsbijeenkomsten, betreft gedrag van gemeenten jegens exameninstellingen. 
Gemeenten stellen soms rendementseisen aan exameninstellingen. Een dergelijke financiële 
prikkel leidt soms tot ongewenste situaties die niet samengaan met het objectief beoordelen 
van kandidaten. Ook verleiden gemeenten instellingen ertoe kandidaten te examineren die 
nog lang niet toe zijn aan een examen. Gemeenten krijgen voor iedere kandidaat die een 
examen heeft gedaan een vergoeding van de rijksoverheid. Het maakt niet uit of kandidaten 
geslaagd zijn. Eenzelfde soort prikkel is in de laatste maanden van het jaar te zien: om te 
kunnen voldoen aan de doelstellingen die de rijksoverheid hen oplegt, oefenen gemeenten 
druk uit op exameninstellingen om veel kandidaten die nog niet toe zijn aan een examen, 
toch een examen af te nemen. Hierdoor worden de streefdoelen die gemeenten met de 
rijksoverheid hebben afgesproken gehaald.  
 
Beide voorbeelden laten zien dat enactment een actief proces is van zich richten op de 
omgeving, van het opmerken van dubbelzinnige informatie, het geven van aandacht aan 
deze dubbelzinnige informatie en het begin van handelen. In dit proces van enactment zijn 
keuzes gemaakt. Iemand heeft ergens vernomen dat het aantal gevallen identiteitsfraude 
toeneemt. Bij een andere audit leidde een verhaal over de wijze waarop gemeenten omgaan 
met exameninstellingen tot de gedachte dit in te brengen in het kennisdelingsoverleg en het 
gesprek erover aan te gaan. Hierdoor wordt al enige dubbelzinnigheid opgeheven. 
‘Enactment is the social process by which a ‘material and symbolic record of action’ is laid 
down. The process occurs in two steps. First, portions of the field of experience are 
bracketed and singled out for closer attention on the basis of preconceptions. Second, 
people act within the context of these bracketed elements, under the guidance of 
preconceptions, and often shape these elements in the direction of preconceptions. Thus, 
action tends to confirm preconceptions’ (Weick, 1988).363 
 
Nadat de dubbelzinnige informatie zoals in de voorbeelden hierboven is opgemerkt en er 
aandacht aan is gegeven, vindt het tweede deel van het proces plaats dat door Weick364 
selectie wordt genoemd. Bij de hierboven genoemde toenemende fraude wordt besproken 
met elkaar of het inderdaad zo is dat er sprake is van toename. Er wordt als het ware een 
criterium bepaald gebaseerd op eerdere ervaringen. Keuzes maken is de kern van dit 
selectieproces. Hierbij kan gedacht worden aan de keuze bepaalde acties te herhalen. Een 
andere mogelijkheid is bepaalde ervaringen te bestempelen als waardevolle ervaringen. 
Alles wat niet uit dit selectieproces komt, vormt het derde deel van het proces. Deze 
betekenissen worden ‘vastgehouden’ en kunnen later gebruikt worden. De betekenissen die 
niet geselecteerd zijn, kunnen in de toekomst van invloed zijn op zowel het proces van 
enactment als op het selectieproces. ‘You don’t want to ignore past experience in both 
processes (of selection or enactment) because then there is no guidance. But you also don’t 
want to act as if nothing has changed because that too is probably incorrect. Instead, you 
have you act as if what you retain is both true and false, both plausible and implausible, a 
combination of knowledge and ignorance’ (Weick, 2001).365 
 
De interactieprocessen zoals die zich tijdens kennisdelingsbijeenkomsten afspelen – maar 
ook tijdens bijeenkomsten van belanghebbenden in de stelsels uit de vorige paragraaf –, zijn 
series van acts, interacts and double interacts. Omdat er met betrokkenen voortdurend 
series van double interact plaatsvinden, ontstaan er met elkaar samenhangende cycli die 
zelfversterkend werken. ‘What we need to understand are those events that give direction 
and meaning to the stream of organizational moments’ (Weick, 1993).366 Die zelfversterking 
zit in het afnemen van dubbelzinnigheid maar ook in de hierboven genoemde betekenissen 	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die ‘het niet gehaald hebben’ en vastgehouden worden voor sensemaking in de toekomst. In 
de tabel hieronder is een voorbeeld van een dergelijke cyclus weergegeven. In een 
dergelijke cyclus zijn verschillende reacties mogelijk. Afhankelijk van de reactie kan een 
bepaald aspect de aandacht trekken en sensemaking op gang brengen. De reactie daarop 
kan ook op verschillende manieren plaatsvinden.  
 
  Act Interact Double interact 
 action by person response by other 
person 
readjustment by first 
person 
1 isolates a property of the 
input for closer examination 
accepts or rejects this 
choice 
abandons, revises or 
maintains the property 
2 selects criterion for 
application to input property 
accepts or rejects criterion abandons, revises or 
maintains criterion 
3 constructs new selection 
criterion 
accepts or rejects 
construction 
abandons, revises or 
maintains construction 
4 differentiates an existing 
criterion, bringing out a new 
component 
accepts or rejects  
differentiation 
abandons, revises or 
maintains  
5 assembles a set of criteria for 
application to input 
accepts or rejects  
assemblage 
abandons, revises or 
maintains assemblage 
6 applies assembled criteria to 
input 
assesses criterion - input 
fit 
accepts or rejects for 
retention 
Hypothetical description of cycles of act, interact and double interact (Weick, 1969)367 
 
Kennisdelingsbijeenkomsten vormen belangrijke momenten van sensemaking in een 
doorlopend proces. Iedereen die betrokken is bij de werkzaamheden, speelt hierin een rol: 
de auditoren, auditmedewerkers en de directeur. Behalve de casuïstiek die hierboven wordt 
beschreven worden er concepten van activiteitenplannen en evaluatieverslagen besproken. 
De evaluatieverslagen bevatten ook stof voor sensemaking. Jaarlijks wordt een 
examenverslag inburgeringsexamens opgesteld. Een verslag dat naar de minister en 
Tweede Kamer wordt gestuurd.  
Bij de bespreking van het examenverslag 2011/2012 is aan de orde gekomen hoe het kan 
dat sommige exameninstellingen die al geruime tijd exameninstelling zijn, minder goed lijken 
te gaan voldoen aan de criteria. Is hier sprake van een teruglopende motivatie van 
instellingen om te voldoen aan wet- en regelgeving? Interpreteren de auditees de wet- en 
regelgeving anders dan in de eerste jaren? Zijn de auditoren steeds beter in staat eventuele 
problemen te vinden?  
Door niet alleen gezamenlijk de audits uit te voeren, maar ook gezamenlijk gebeurtenissen 
uit de omgeving en uit te voeren activiteiten te evalueren en casuïstiek te bespreken, wordt 
in een doorlopend proces al handelend een betekenisvolle omgeving tot stand gebracht en 
wordt de ‘moresprudentie’ van waaruit auditoren werken, versterkt. Dit gebeurt deels aan de 
hand van gegevens die voorhanden zijn, maar zit ook vooral in het handelen en in het elkaar 
overtuigen door te argumenteren.  
  
 
De auditor binnen het auditteam 
Een auditor functioneert doorgaans in een auditteam van minstens twee auditoren om een 
zekere intersubjectiviteit te bewerkstelligen. De teams kennen een wisselende samenstelling. 
Door de auditoren te ‘mengen en roeren’ wordt het lerend vermogen van de groep van 
auditoren en de interbeoordelaarsbetrouwbaarheid verhoogd.  
Het overleg tussen auditoren in een team biedt volop gelegenheid voor sensemaking. De 
auditoren van een team zullen het met elkaar eens moeten worden over het oordeel. Er is 
hier ook een vorm van sensemaking op basis van handelen te zien. ‘Actions are just as 	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plentiful as potential reference points for sensemaking’ (Weick, 1995).368 Auditoren van een 
auditteam zullen zich moeten committeren aan het oordeel dat uiteindelijk in het rapport komt 
te staan. ‘In commitment, the focus is on the action itself and sense is made when beliefs 
justify that irrevocable action’ (Weick, 1995).369 Dit commitment voldoet aan de kenmerken 
dat er sprake is van een wil zich te committeren aan het oordeel, het wordt gezien en 
gelezen door anderen en is daardoor publiek. Het is ook expliciet: het oordeel komt in een 
(openbaar) rapport te staan waar de naam van de auditor in vermeld staat en het is 
onomkeerbaar. Een eenmaal openbaar gemaakt rapport, waarin het oordeel is opgenomen, 
kan niet zo eenvoudig meer ongedaan worden gemaakt. ‘Whenever people act, their actions 
may become binding if those actions occur in a context of high choice, high irreversibility and 
high visibility. If action occurs under these conditions, then subsequent events may be 
enacted in the service of justification’ (Weick, 1993).370 
 
Deze sensemaking wordt ‘georganiseerd’ door de werkwijze die deels gebaseerd is op wet- 
en regelgeving, deels op hetgeen in normen over auditing is opgenomen en zich deels in de 
loop van de jaren heeft ontwikkeld en in de ‘moresprudentie’ is vastgelegd. Je kunt ook 
spreken van een werkwijze die zich door sensemaking heeft ontwikkeld op basis van 
‘frames’ die in de tweede paragraaf van dit hoofdstuk zijn besproken: ideologie, 
veronderstellingen die als gegeven worden beschouwd, paradigma’s, actietheorieën, 
tradities en verhalen. 
 
Voorafgaand aan, tijdens en na de audit is er geregeld tussentijds overleg tussen de leden 
van een auditteam. Tijdens dit overleg wordt besproken hoe de informatie het beste kan 
worden verkregen.   
Tijdens de audit waar bijna alle medewerkers naar een personeelsuitje waren, vraagt een 
auditor aan zijn collega waarom hij in het eerste gesprek met het management niet, zoals hij 
zich had voorgenomen, meteen een probleem met een beroepszaak heeft aangekaart.  
Een voorbeeld van sensemaking vanuit de overtuiging dat het van belang is een 
tekortkoming meteen bespreekbaar te maken. De verwachting dat dit zou gaan gebeuren 
werd niet waargemaakt. ‘Expectations are more directive than are arguments’ (Weick, 
1995).371 In dit voorbeeld was het argument van de meer ervaren auditor doorslaggevend. 
Omdat hij de indruk had dat de medewerkers die wel aanwezig waren weinig kennis van 
zaken leken te hebben, gaf er de voorkeur aan dat deze medewerkers eerst de juiste 
dossiers opzochten zodat de informatie die de auditoren nodig hadden snel beschikbaar 
kwam. ‘Because beliefs vary among people, we should see orderly interaction around 
arguing in an effort to reduce the variety in the beliefs that are thought to be relevant’ (Weick, 
1995).372 
 
Aan de hand van de dossiers kan veel informatie verworven worden die nodig is om later op 
de dag met medewerkers te kunnen spreken over eventuele bevindingen. De meeste 
overlegtijd tussen auditoren gaat op aan het vinden van consensus over de conclusies die 
moeten worden getrokken. Het gaat dan meestal om aspecten die enigszins ambigue zijn. 
Opvallend vaak betreft dat de kwaliteit van het interne toezicht door het management en hoe 
de door het management gegeven informatie moet worden gewogen. Auditoren hebben heel 
verschillende opvattingen over wat goed management is. Een voorbeeld van sensemaking 
die vanuit overtuiging start en waarbij auditoren door te argumenteren, betekenis proberen te 
geven aan wat ze hebben gezien en zo tot consensus te komen.  
 
Bij de geobserveerde audits waar sprake was van reorganisaties als gevolg van 
bezuinigingen, ging het gesprek over het risico dat er mogelijk toegegeven werd aan druk 	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van gemeenten om het rendement te verhogen (gemakkelijker kandidaten te laten slagen). 
Bij andere audits over de mate waarin er sprake was van een werkproces dat blijvend goed 
geborgd is. Een derde veel voorkomend punt van gesprek tussen de auditoren betrof de 
wijze waarop klachten, beroepszaken en/of vermeende fraude waren aangepakt. 
 
Bij een van de geobserveerde audits vertelde een auditee dat er sprake was geweest van 
diefstal van een harde schijf met geluidsopnames van examens. De auditoren bespraken 
met elkaar in hoeverre er sprake zou kunnen zijn van het risico dat deze examens zijn 
verspreid. Bij het bereiken van deze consensus tussen auditoren is er vaker sprake van 
uitwisseling van argumenten dan van het poneren van verwachtingen.   
 
Bij enkele geobserveerde audits stelden auditoren vast dat ze nog niet beschikten over 
voldoende kennis om te komen tot een oordeel. Er was meer informatie nodig. Er worden 
extra dossiers bekeken, er worden nog wat vragen gesteld of er wordt van de instelling 
gevraagd aanvullende informatie te sturen. ‘To remove ignorence, more information is 
required’ (Weick, 1995).373 
Het laten nasturen van documenten kent ook nog een andere dimensie. Audits hebben 
verschillende functies waaronder die van het aansporen tot verbetering van werkwijzen en 
van preventie van mogelijk van de criteria afwijkend gedrag door auditees. Hier is sprake van 
een vorm van sensemaking die begint vanuit handelen. In deze casuïstiek waren niet alleen 
auditoren betrokken maar ook auditees. Auditees worden in de gelegenheid gesteld 
verbeteringen door te voeren tijdens de audit. Tijdens de geobserveerde audits betrof dat 
voornamelijk fouten in documenten of fouten in procedures die men nog niet had hoeven 
toepassen. Procedures naar aanleiding van een beroepszaak worden niet zo vaak 
toegepast, omdat inburgeraars niet vaak in beroep gaan tegen een besluit van de 
exameninstelling. Tijdens een audit kan worden vastgesteld dat de samenstelling van een 
commissie van beroep niet conform wet- en regelgeving is. Als er nog geen beroepszaken 
zijn geweest, dan leidt dit niet tot een onvoldoende. Er wordt wel voorkomen dat er in de 
toekomst, als er wel sprake is geweest van een beroepszaak, op dit punt een probleem 
ontstaat. Dit aansporen tot verbetering is nogal sturend. ‘In manipulation, the focus is on the 
meaningful consequences of the action’ (Weick, 1995).374   
 
 
De auditor tijdens de audit 
De taak van de auditor is zich een oordeel te vormen in hoeverre (een deel van) de 
organisatie, het werkproces of het product voldoet aan de criteria die hiervoor zijn 
vastgesteld. Auditing is voornamelijk retrospectief. Er wordt teruggekeken naar resultaten en 
activiteiten. De kennis die de auditor hierover moet zien te verwerven, ligt in principe bij de 
auditee. De achtergrond en biografie van auditees speelt een rol tijdens de audits. Auditees 
beschikken net als belanghebbenden en auditoren over ‘frames’ als ideologieën, 
veronderstellingen die als gegeven worden beschouwd, paradigma’s, actietheorieën, 
tradities en verhalen. Ziet de auditee auditing als (ongewenste) inmenging in de 
werkprocessen van een organisatie of is hij van mening dat verantwoording afleggen over de 
werkzaamheden een voor de maatschappij waardevolle activiteit is? Kijkt de auditee naar 
auditing als een hinderlijke onderbreking van de dagelijkse gang van zaken waarbij hij moet 
onderhandelen over de uitkomsten? Of is auditing een manier om te komen tot ontwikkeling 
en verbetering? Auditees zijn gevormd door hun ervaringen in het verleden. Ervaringen met 
andere toezichtsactiviteiten en ervaringen met eerdere audits. Maar ook ervaringen binnen 
het onderwijsstelsel waar de auditee deel van uitmaakt en de daarbij behorende bestuurlijke 
en politieke dynamiek.  
De gesprekken die auditoren en auditees met elkaar voeren tijdens de audits, zijn momenten 
van sensemaking. Er is sprake van act, interact en double interact. Er wordt gezamenlijk 	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betekenis gegeven aan de informatie die over en weer wordt uitgewisseld. Dit gezamenlijk 
betekenis geven kan door meer of minder harmonieuze processen plaatsvinden en kan alle 
vormen aannemen die bij sociale processen te zien zijn. Overigens geldt dit ook voor 
sensemakingmomenten die in de paragrafen hiervoor zijn besproken. ‘Sensemaking is also 
social when people coordinate their actions on grounds other than shared meanings (…) 
shared meaning is not what is crucial for collective action, but rather it is the experience of 
collective action that is shared (Weick, 1995).375 A significant portion of the environment 
consists of nothing more than talk, symbols, promises, lies, interest, attention, threats, 
agreements, expectations, memories, rumors, indicators, supporters, detractors, faith, 
suspicion, trust, appearances, loyalities and commitments’ (Weick, 1985).376 
 
 
Gesprekken met meerdere functionarissen 
Tijdens een audit is het voor auditoren niet voldoende om bij slechts een van de 
functionarissen van de auditee te rade te gaan. Afhankelijk van de functie en de 
werkzaamheden beschikken de verschillende functionarissen over kennis van een deel van 
hetgeen plaatsvindt in de organisatie of tijdens het werkproces. Het spreken met meerdere 
functionarissen is niet alleen om kennis te vergaren en de verschillende percepties van 
verschillende functionarissen te vernemen, maar is ook een vorm van cross-checking. 
Wanneer meerdere functionarissen eenzelfde of vergelijkbare interpretatie van de 
werkelijkheid geven, is er een grotere kans dat de verworven kennis over de organisatie 
valide en betrouwbaar is. Anders gezegd wordt door informatie te verwerven via 
documenten, dossiers en door gesprekken te voeren met meerdere functionarissen, een 
meer of minder gedeeld beeld ontwikkeld over de mate waarin het werkproces, de 
organisatie of het product voldoet aan de criteria.  
 
 
Informatie van de auditee: de zelfevaluatie 
Het startpunt van de auditor is de schriftelijke informatie van de auditee. Dat kan een 
document zijn waarin de auditee heeft beschreven in hoeverre (het deel van) de organisatie, 
het werkproces of het product voldoet aan de gestelde criteria. Dit document is vaak een 
zelfevaluatie. In hoofdstuk 3 wordt verwezen naar een enigszins cynische opvatting over een 
zelfevaluatie; een ‘practice of confession’, (Pels, 2000).377 ‘Foucault was fond of the using of 
confession as an example and the practice of confession clearly shows this ‘ritual of 
discourse in which the speaking subject (who embodies the “technological” operation) is also 
the subject of the statement (the ‘self’ operated upon)’, which, through absolution, constitutes 
the purified subject’ (Pels, 2000).378 De zelfevaluatie als biecht met de daaropvolgende 
absolutie door de auditor. In een wat minder cynische interpretatie kan een zelfevaluatie 
gezien worden als een manier voor de auditee om informatie en argumentatie te verstrekken.  
 
Het schrijven van deze zelfevaluatie is een vorm van sensemaking door te handelen. Het is 
de vraag of het schrijven van een zelfevaluatie ten behoeve van een audit die je van 
overheidswege wordt opgelegd, vanuit een intrinsieke motivatie plaatsvindt. Ondanks dat 
gegeven is er wel altijd een belang bij de auditee om een zelfevaluatie te schrijven die 
duidelijk maakt aan welke criteria wordt voldaan en de mate waarin wellicht niet wordt 
voldaan aan de criteria wat naar de achtergrond te laten verdwijnen. De auditee wil zijn 
licentie om inburgeringsexamens of EVC-procedures te mogen afnemen, behouden.  
De zelfevaluatie kenmerkt zich door het (publiekelijk en expliciet) afleggen van 
verantwoording. De informatie en argumentatie in de zelfevaluatie bindt de auditee als het 
ware aan een interpretatie van de mate waarin voldaan wordt aan de criteria. ‘In 	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commitment, the focus is on the action itself and sense is made when beliefs justify taking 
that irrevocable action’ (Weick, 1995).379  
 
De wijze waarop de zelfevaluatie tot stand komt, bepaalt het resultaat van de zelfevaluatie 
en verzwakt of versterkt de waarde voor het oordeel. Naarmate de zelfevaluatie meer een 
product is van sensemaking door alle functionarissen van een auditee, is de binding van de 
auditee sterker en lijkt het oordeel van het auditteam meer op de zelfevaluatie. Bij de 
hiervoor beschreven cross-checking door auditoren wordt immers nagegaan of de 
antwoorden van de auditees coherent zijn. Een zelfevaluatie die door de functionarissen van 
de auditee gezamenlijk tot stand is gebracht, leidt tot gedeelde beelden en daardoor tot 
coherente antwoorden.   
Als een zelfevaluatie niet het resultaat is van sensemaking, dan pakt het oordeel vaak 
anders uit. Bij een van de geobserveerde audits380 waren auditoren na lezing van de 
zelfevaluatie ervan overtuigd dat zij zonder veel problemen een positief oordeel zouden 
kunnen verstrekken. De zelfevaluatie zat technisch goed in elkaar, was volledig en alles 
wees erop dat aan alle criteria werd voldaan. Tijdens de auditgesprekken brokkelde deze 
eerste indruk steeds verder af. Uit de gesprekken bleek duidelijk dat de zelfevaluatie geen 
product was dat tot stand was gekomen door beelden te delen. De informatie die door 
andere functionarissen werd verstrekt, kwam niet overeen met de informatie in de 
zelfevaluatie. De kwaliteitsmedewerker die deze zelfevaluatie had opgesteld was duidelijk 
zeer goed op de hoogte van de criteria en wat van de organisatie werd verwacht. Het bevatte 
echter niet een door alle medewerkers gedeeld beeld van de situatie bij de betreffende 
organisatie.  
 
Bij organisaties waar de zelfevaluatie wel onderwerp was geweest van gesprek, waar 
meerdere functionarissen een bijdrage hadden geleverd aan de tekst, kwam hetgeen 
auditoren tijdens de gesprekken hoorden en hetgeen ze aantroffen in dossiers beter, 
overeen met hetgeen in de zelfevaluatie was opgenomen. Bij deze organisaties had men het 
schrijven van de zelfevaluatie als gelegenheid voor sensemaking gebruikt; er was sprake 
van gemeenschappelijke opvattingen over de organisatie, de werkprocessen en de 
producten.  
 
Zelfevaluaties beïnvloeden het oordeel dat de auditor zich moet vormen. Zelfevaluaties 
bevatten argumentatie en verwijzingen naar bewijsstukken die de argumentatie moeten 
ondersteunen. Zelfevaluaties vormen het uitgangspunt van het onderzoek dat de auditor 
uitvoert. Hij gaat na of de ondersteunende bewijsstukken de conclusies die de auditee heeft 
getrokken, rechtvaardigen. Daarnaast gaat hij het gesprek aan met meerdere functionarissen 
van de auditee. In gesprekken met de functionarissen van de auditee toetst hij of de 
conclusies die de auditee in de zelfevaluatie heeft opgenomen, overeenkomen met wat hij 
van de verschillende auditees hoort en aantreft.  
 
 
Informatie van de auditee: andere documenten 
Als er geen zelfevaluatie is, dan zijn er andere documenten die een vergelijkbare functie 
tijdens de audit hebben. Een kwaliteitshandboek waarin werkprocessen staan beschreven, 
een jaarverslag, een examenreglement en documenten die als instrumenten gebruikt worden 
in de werkprocessen. Dat kan een toets zijn met een instructie voor kandidaat en examinator 
en een antwoordmodel, maar ook bijvoorbeeld een formulier waarop het proces-verbaal 
wordt opgemaakt. Daarnaast zijn er vaak documenten die als bewijs voor de kwaliteit van de 
examinatoren kunnen gelden, zoals curricula vitae en diploma’s. Net als bij de inhoud van de 
zelfevaluatie blijkt het belangrijk te zijn dat de documenten overeenkomen met hetgeen de 
functionarissen van de auditees tijdens de audit vertellen.  	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Documentenanalyse 
Aan de hand van deze documenten kan de auditor zich een beeld vormen van de mate 
waarin een auditee voldoet aan de criteria. De auditor gaat op zoek naar de argumenten en 
bewijsstukken om tot de conclusie te komen of een auditee al dan niet voldoet aan de 
criteria. Er is in deze fase van documentenonderzoek de mogelijkheid aanvullende 
documenten op te vragen bij de auditee. Dat gebeurt als blijkt dat cruciale informatie 
ontbreekt. Zo kan bijvoorbeeld de procedure met betrekking tot de afhandeling van 
vermeende fraude ontbreken of informatie over de samenstelling van de commissie van 
beroep.  
 
Auditoren maken aan de hand van deze informatie individueel – voordat ze in overleg treden 
met de andere leden van het auditteam – een eerste versie op van een rapport van 
bevindingen. Er heeft in deze fase nog geen sensemaking in een sociaal proces 
plaatsgevonden met het andere lid of de andere leden van het auditteam. Deze eerste 
versies van rapporten worden gebruikt om de interbeoordelaarsbetrouwbaarheid van de hele 
groep auditoren te onderzoeken. Uit deze eerste versies van rapporten blijkt dat er op basis 
van de documenten nauwelijks conclusies worden getrokken over het al dan niet voldoen 
aan de criteria.  
 
 
Behoefte aan meer informatie en aan ‘rijkere’ informatie 
Er is duidelijk meer nodig dan alleen informatie op papier. Er is behoefte aan meer kennis. 
Een auditor kan bijvoorbeeld een jaarverslag met kwantitatieve gegevens lezen en 
vaststellen dat het jaarverslag openbaar is gemaakt door dit op de website van een auditee 
te controleren. Belangrijk blijkt ook te zijn dat achterhaald wordt hoe de kwantitatieve 
gegevens die in het jaarverslag staan opgenomen, tot stand zijn gekomen. Hier gaat het 
soms om verwerven van kennis, maar ook om met auditees wat meer ambigue informatie te 
bespreken. Betreft het aantallen die zorgvuldig zijn bijgehouden? Zijn de gegevens uit 
bronbestanden bekend bij meerdere functionarissen bij de auditee? Worden de conclusies 
die getrokken worden uit de cijfers besproken door de verschillende functionarissen, met 
elkaar gedeeld? Zijn de conclusies die worden getrokken aanleiding om iets te veranderen of 
te verbeteren? Met andere woorden, is er sprake van enige mate van sensemaking met 
betrekking tot dit soort gegevens of worden de gegevens uitsluitend bijgehouden en verwerkt 




Het streven van auditoren is nauwkeurig te zijn en een oordeel te baseren op bewijzen. Toch 
is het doorgaans zo dat een oordeel eerder gebaseerd is op plausibiliteit dan op 
nauwkeurigheid. Ter ondersteuning van die plausibiliteit worden bewijzen gezocht, bewijzen 
in de vorm van bijvoorbeeld verslagen van bijeenkomsten of bewijzen in de vorm van 
dossiers waarin de examens zijn opgenomen en een kopie van een identiteitsbewijs. Tijdens 
de audits die geobserveerd zijn, werd bijvoorbeeld altijd door auditoren onderzocht of in het 
kwaliteitshandboek staat dat de identiteit wordt gecontroleerd. Vervolgens werd nagegaan of 
er in het dossier een kopie van het identiteitsbewijs is opgenomen, of bijvoorbeeld dat er een 
proces-verbaal aanwezig is, waarin is opgenomen dat de identiteit is gecontroleerd. Aan de 
verschillende auditees werd gevraagd te beschrijven hoe de controle op identiteit plaatsvindt. 
Er werd besproken hoe men het identiteitsbewijs op echtheid controleert en hoe men zeker 
weet dat het bewijs bij de persoon hoort. Besproken werd ook of het mogelijk is dat er 
persoonswisselingen plaatsvinden tussen de controle op identiteit en het examen. 
Uitgewisseld werd wat examinatoren doen als ze twijfelen over de identiteit. Met het 
management werd besproken in hoeverre zij zich ervan vergewissen dat de 
identiteitscontrole altijd en op een goede wijze plaatsvindt. Komt het onderwerp wel eens ter 
sprake en draagt het management er zorg voor dat de betrokken medewerkers weten wat 
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echtheidskenmerken van identiteitsbewijzen zijn? Worden medewerkers opgeleid in het 
beoordelen van identiteitsbewijzen? Hebben de medewerkers de beschikking over 
apparatuur waarmee de echtheid kan worden gecontroleerd? Tijdens een van de 
geobserveerde audits woonden de auditoren een identiteitscontrole bij om te zien hoe dit in 
zijn werk gaat. Door deze manier van bespreken en informatie bekijken wordt plausibel of de 
instelling de identiteit van examenkandidaten controleert. ‘Sensemaking is about plausibility, 





Soms zijn er ook issues die niet alleen om kennis draaien. Een auditee die jaarlijks vele 
duizenden examens afneemt op tientallen plaatsen in Nederland waar geen enkele klacht, 
beroepszaak of vermeende fraude is voorgekomen, roept de vraag op of dit eigenlijk wel 
mogelijk is. Tijdens de auditgesprekken382 werd duidelijk dat de auditee had geïnterpreteerd 
dat alleen klachten, beroepszaken die niet naar tevredenheid van de kandidaten waren 
opgelost in het jaarverslag opgenomen moesten worden.  
In geval een kandidaat voornemens was in beroep te gaan, zorgde de instelling ervoor dat in 
een gesprek met de kandidaat naar een oplossing werd gezocht om te voorkomen dat het tot 
een beroepszaak zou komen. Deze auditee probeerde op deze wijze beroepszaken te 
voorkomen. In het gesprek met de auditoren werd voor auditoren helder dat deze werkwijze 
ingegeven was door een dienstverlenende houding. ‘People make real, or turn into a reality, 
those ideas that they have in their heads’ (Weick, 1977).383 Het gesprek tussen auditor en 
auditee leverde op dat de auditee zich realiseerde dat deze werkwijze ook opgevat kan 
worden als het ten onrechte opwerpen van barrières voor kandidaten om in beroep te gaan 
tegen een beslissing van de examencommissie. In het gesprek werd duidelijk dat ze hiermee 
ook de examencommissie de mogelijkheid onthouden hun besluiten kritisch te laten 
beschouwen door derden. Deze derden zouden kunnen bevestigen dat ze het juiste besluit 
hadden genomen. Ook als ze niet het juiste besluit hadden genomen zou dit waardevol 
kunnen zijn. Door te proberen beroepszaken te ontlopen, ontliep men ook gelegenheden 
voor sensemaking en daarmee voor verbetering.  
 
 
Tijdens de interactie met de auditee vormt zich het oordeel 
Pas in gesprekken met de auditees komt de informatie die auditoren krijgen tot leven en 
krijgt het betekenis. In de interactie tussen auditor en auditee wordt het oordeel gevormd en 
komt het oordeel tot stand. Je zou ook kunnen stellen dat een auditor sterk afhankelijk is van 
de medewerking van een auditee (de Bruijn, 2005)384 en dat daarmee afbreuk wordt gedaan 
aan het idee dat de auditor machthebber is en de auditee zonder macht. De auditee heeft 
invloed op het oordeel van de auditor, omdat het oordeel in interactie tussen auditor en 
auditee wordt gevormd door met elkaar sensemakingprocessen te doorlopen. Dat is geen 
democratisch proces waarbij gestemd wordt of iets dergelijks. De auditor komt tot een 
oordeel nadat hij met de auditee gesproken heeft. De interpretatie van de auditor, de 
betekenis die de auditor geeft, weegt zwaarder dan die van de auditee. ‘Power privileges 
some meanings over others’ (Weick, 1995).385  
 
 
Informatie en argumentatie 
De auditor voert verschillende gesprekken met functionarissen van de auditee. Het 
merendeel van de interactie tussen de auditor en de auditee betreft de behoefte van de 	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auditor aan meer kennis. De auditee verschaft informatie en draagt argumenten aan om te 
komen tot de kennis die nodig is om een oordeel te vormen. Argumenten waar auditoren 
dieper op in gaan om te komen tot vermindering van dubbelzinnigheid. Argumenten die soms 
ook worden betwijfeld of waarop met opvallende opmerkingen wordt gereageerd. Bij een van 
de geobserveerde audits386 vertelt de directeur van de organisatie dat geheimhouding van de 
examens geborgd is door alle medewerkers een geheimhoudingsverklaring te laten 
ondertekenen. Hierop stelt de auditor aan de directeur van de instelling de vraag of het hoofd 
van het examenbureau waar de examens enige dagen worden bewaard voordat het examen 
plaatsvindt, omkoopbaar is. De auditee reageert op deze vraag met het antwoord 
‘spannende vraag’ en lacht. Hij geeft geen antwoord op deze vraag. De auditor specificeert 
vervolgens wat hij wil weten door te vragen of het examenmateriaal veilig is opgeborgen. De 
auditee beantwoordt niet de vraag van de auditor of iemand omkoopbaar is, maar reageert 
wel. De auditor doorgrondt de betekenis van de reactie en corrigeert zichzelf door de vraag 
neutraler te stellen en vorm van double interact die toont dat auditor en auditee in een 
gesprek als het ware gezamenlijk komen tot een oordeel dat gedeeld kan worden.  
 
 
Auditees beïnvloeden al handelend 
Tijdens de geobserveerde audits was ook te zien dat auditees – afhankelijk van wat er in de 
omgeving gebeurt – al handelend hun omgeving beïnvloeden. In het merendeel van de 
audits kwam dit vooral in gesprekken met het management voor. In een van de audits vertelt 
het management hoe ze als organisatie nieuwe markten aanboren en zo inspelen op 
toekomstige veranderingen in de Wet Inburgering.387 Bij twee audits388 was er sprake van 
reorganisaties als gevolg van bezuinigingen. De impact op de organisatie werd uitvoerig 
verteld. Veel medewerkers waren ontslagen. De medewerkers die er wel waren, waren 
onvoldoende op de hoogte van de werkzaamheden waardoor het vormen van het oordeel 
problematisch werd. Informatie over de context en situatie waar organisaties zich in bevinden 
waar de examens worden afgenomen, geven geen directe informatie over de kwaliteit van de 
uitvoering van de examens, maar schetsen een context. Auditoren kijken anders naar het 
voorbeeld van de eerste organisatie die aangeeft dat de wetswijziging en de daarmee 
gepaard gaande problemen voor de organisatie weet op te lossen, dan de twee andere 
organisaties die een beeld schetsen van grote problemen en onrust in de organisatie. De 
informatie die de auditees verstrekken, geeft kleur aan wat de auditoren verder nog zullen 
zien, het betekent iets. Deze interactie tussen auditor en auditee beïnvloedt het oordeel.   
 
Bij een andere audit389 vertelt de directeur dat hij weet dat veel gemeenten proberen 
rendementsafspraken te maken met exameninstellingen en dat hij niet van plan is hieraan 
mee te werken. Hij refereerde hiermee aan aanbestedingseisen van sommige gemeenten 
die bijvoorbeeld een lagere vergoeding verstrekken naarmate kandidaten er langer over 
doen voordat ze alle examens hebben afgerond. De audits betreffen niet de inhoud van de 
afspraken die met gemeenten worden gemaakt. De auditee hoeft niet aan te tonen dat de 
afspraken voldoen aan bepaalde criteria. Hier wordt een signaal afgegeven over de waarde 
die de instelling hecht aan de kwaliteit van de uitvoering van examens. Een signaal waarmee 
het oordeel van de auditor wordt beïnvloedt.  
 
Tijdens een van de geobserveerde audits390 bij een EVC-aanbieder, liep een medewerker 
van DUO mee. Deze medewerker was bij DUO verantwoordelijk voor het erkennen van 
EVC-aanbieders en deed door mee te lopen met deze audit, kennis op van het ‘veldwerk’. 
Het management van de auditee maakte van deze gelegenheid gebruik om duidelijk te 
maken aan DUO dat het criterium dat vooraf vastgesteld moet worden of de kwaliteit van de 	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in te zetten assessoren voldoet, onwerkbaar was. De betreffende assessoren waren op die 
dag niet aanwezig zodat een gesprek met de auditoren niet kon plaatsvinden. Tijdens het 
gesprek met het management richtte het management zich met een vurig pleidooi 
rechtstreeks tot de medewerker van DUO. De inhoud van het pleidooi betrof de al bewezen 
kwaliteit van de instelling en het vertrouwen dat daarin moest worden gesteld. Door aldus te 
handelen waren er twee lijnen van beïnvloeding. EVC-aanbieders worden erkend voor 
domeinen van EVC-procedures. Voor EVC-procedures op het niveau van hoger onderwijs 
kan dat bijvoorbeeld het domein ‘economie’ zijn. Voor EVC-procedures op het niveau van 
middelbaar beroepsonderwijs het domein ‘bouw’. Voordat dit domein wordt erkend, moet 
beoordeeld worden of de procedures door assessoren worden uitgevoerd die zowel 
inhoudelijk deskundig zijn als over voldoende assessorencompetenties beschikken. Wil een 
EVC-aanbieder ook EVC-procedures aanbieden binnen andere domeinen, bijvoorbeeld 
‘motorvoertuigen’, dan moet ook voor dat domein vooraf worden aangetoond dat de 
assessoren voldoen aan de vereisten. De betreffende EVC-aanbieder wilde door 
argumenten aan te dragen de medewerker van DUO ervan overtuigen dat dit criterium 
onnodig was en met hetzelfde effect voor kwaliteit aangepast of weggelaten kon worden. Dit 
gesprek aangaan tijdens de audit, in aanwezigheid van de medewerker van DUO gaf hen de 
gelegenheid om ook de auditoren te overtuigen van de overbodigheid van het vooraf 
beoordelen van de kwaliteit van iedere assessor.  
 
Auditees nemen ook geregeld het initiatief informatie en argumentatie aan te dragen zonder 
dat er een vraag aan vooraf gaat. Bij een van de geobserveerde audits391 vertelt een auditee 
achteloos – terwijl ze de kamer uitloopt om enkele dossiers op te halen – dat de harde schijf 
van een pc waarop de geluidsopnamen van afgenomen examens staan, is gestolen. Ze laat 
daaruit blijken dat deze informatie kennelijk geld waard is. Dat een dergelijke mededeling 
even tussendoor wordt gedaan, is opmerkelijk. De auditee moet zich bewust zijn geweest 
van de mogelijkheid en het risico dat de geheimhouding van de examens niet langer geborgd 
was. Ze vertelde namelijk ook dat ze om die reden geen geluidsopnamen meer maakte van 
de examens.  
Deze examens worden door alle exameninstellingen in het land gebruikt en van 
exameninstellingen wordt verwacht dat ze de geheimhouding met allerlei maatregelen 
borgen. De exameninstelling had niet meteen na de diefstal aan KCE of aan het ministerie 
laten weten dat er een mogelijk probleem was met de geheimhouding van de examens. Was 
het even noemen van de gebeurtenis, met een de humoristische twist dat de informatie 
kennelijk geld waard was een poging de gebeurtenis ‘klein’ te maken en het toch niet 
onvermeld te laten? De betekenis van de opmerking drong ook niet meteen tot de auditoren 
door. Ze stelden er geen vragen over. Pas later op de dag, toen ze alle bevindingen nog 
eens op een rijtje zetten, ontdekten ze al pratend met elkaar dat hier mogelijk een probleem 
was en dat besloten ze er toch nog wat vragen over te stellen.  
 
 
Reduceren van onzekerheid en ambiguïteit  
Niet alleen de auditor heeft behoefte aan meer kennis. Ook auditees stellen vragen waarop 
de auditor antwoord geeft. Bij een van de geobserveerde audits stelt een auditee de vraag 
hoe er met de archivering van examens moet worden omgegaan als een examenkandidaat 
wordt overgenomen die al een deel van het examen heeft afgerond bij een andere instelling.   
 
Je zou kunnen stellen dat gesprekken tussen auditor en auditee gelegenheden zijn voor 
sensemaking, gebaseerd op de behoefte onzekerheid te reduceren door kennis te 
verwerven. Het belang voor het reduceren van deze onzekerheid ligt zowel bij de auditee als 
bij de auditor. De auditee heeft er belang bij dat de auditor alle informatie krijgt die ertoe leidt 
dat het oordeel positief uitpakt. De auditor heeft er belang bij alle informatie te krijgen om een 	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oordeel te kunnen vormen. In deze gesprekken manifesteert zich de invloed van de auditee 
op het oordeel.  
Hoewel veel minder vaak geobserveerd tijdens het onderzoek, waren er ook andere 
gelegenheden voor sensemaking die Weick aangeeft, zichtbaar. Er kan sprake zijn van 
ambiguïteit en verwarring die in het gesprek tussen auditor en auditee opgelost moet 
worden. Tijdens een van de audits392 bleek dat er – ondanks het feit dat in het jaarverslag 
was opgenomen dat er geen enkele klacht was geweest – in verslagen van de 
examencommissies geregeld over klachten van kandidaten te worden gesproken. In de 
gesprekken met verschillende medewerkers van deze auditee is besproken hoe er bij de 
auditee tegelijkertijd het idee kan zijn dat er geen klachten zijn geweest en er toch in de 




Ook de onverwachte situatie als gelegenheid voor sensemaking is voorgekomen bij de 
audits die geobserveerd zijn. De auditee kiest zelf vele maanden voordat de audit plaatsvindt 
een auditdag in een periode van een paar weken. Hiermee wordt bewerkstelligd dat de 
gesprekken goed uitkomen in de agenda’s van de betrokkenen bij de werkprocessen die 
onderzocht worden. Als een auditee op zo’n dag een personeelsuitje plant waardoor er 
nauwelijks medewerkers zijn die vragen kunnen beantwoorden, is dat voortdurend 
onderwerp van gesprek tussen de leden van het auditteam. Moest men dit zien als een 
buitengewoon ongelukkige planning van de exameninstelling of was er een reden om 
personeelsleden weg te houden van de gesprekken met auditoren?  
 
 
Meer gelegenheden voor beïnvloeding 
Iedere geobserveerde audit werd afgesloten met een terugkoppelingsgesprek. Bij alle 
geobserveerde audits begon de auditor met het bedanken van de auditee en het geven van 
complimenten die voor het oordeel minder ter zake zijn. Dat kunnen de welwillende 
medewerking zijn, de fraaie dossiers en de keurige archieven. Daarna werd aandacht 
geschonken aan de sterke punten. Ten slotte kwamen de zwakke punten aan bod en werd 
aangegeven bij welke punten er nog de mogelijkheid was om verbeteringen door te voeren 
voordat er een definitief oordeel zou worden opgemaakt. Hierna volgde de gelegenheid om 
te reageren op hetgeen is aangegeven over de zwakkere punten. In een van de 
geobserveerde audits was er tijdens het terugkoppelingsgesprek sprake van een 
doorslaggevend argument, geuit door de auditee, om toch een zwak punt van een voldoende 
te voorzien.  
 
Auditoren sluiten het gesprek af met een voorbehoud voor wat betreft de oordelen: de audit 
is nog niet helemaal afgerond en er kunnen nog veranderingen worden doorgevoerd als 
gevolg van eventueel aanvullende informatie. Conceptrapporten worden in het kader van het 
bewaken van de interbeoordelaarsbetrouwbaarheid gecontroleerd.  
Dan volgt een beschrijving van de rest van de procedure. Bij twee van de geobserveerde 
audits gaf de auditee het auditteam een compliment door aan te geven dat de audit veel 
beter was uitgevoerd dan in eerdere jaren. Tijdens de terugkoppeling zijn elementen van 
sensemaking te zien. Er vindt nog wat uitwisseling van argumenten plaats tussen auditee en 
auditor, die van invloed kan zijn op het oordeel van de auditor. Instellingen die niet voldoen 
aan wet- en regelgeving wordt geregeld de gelegenheid geboden verbeteringen op korte 
termijn door te voeren.  
 
Nadat het bezoek aan de auditees is afgerond, zijn er nog mogelijkheden voor auditees het 
uiteindelijke oordeel van de auditor of het auditteam te beïnvloeden. Door de documenten 
die tijdens de audit gevraagd zijn op te sturen. Door de gevraagde verbeteringen in 	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documenten door te voeren of door alsnog het jaarverslag op de website te plaatsen als het 
nog niet openbaar was gemaakt.  
 
Een volgende gelegenheid voor de auditee het oordeel te beïnvloeden is als het 
conceptrapport aan hem wordt voorgelegd. De auditee kan het rapport lezen en een 
schriftelijke reactie geven die door de auditoren wordt gelezen. Alle door de auditee 
ingebrachte punten worden door de auditor gewogen. Uit de reacties op de rapportages blijkt 
dat de ingebrachte punten velerlei zijn. Namen van functionarissen van de auditee die niet 
goed zijn gespeld, wensen om bepaalde teksten anders te formuleren, feitelijke onjuistheden 
met onderbouwing, opvattingen met betrekking tot de juistheid van de beoordeling, kritiek op 
de criteria, kritiek op de werkwijze enzovoort. Op ieder punt wordt een schriftelijke reactie 
gegeven. Er wordt aangegeven of een punt al dan niet reden is geweest een aanpassing 
door te voeren in het rapport en er wordt een onderbouwing gegeven voor het daaraan ten 
grondslag liggende besluit.  
 
 
De auditee als subject van communicatie 
In Bentham’s panopticum is de auditee object van informatie, maar nooit subject van 
communicatie.  Dit impliceert dat een auditee nauwelijks invloed kan uitoefenen op een 
oordeel van de auditor. Uit het onderzoek blijkt dat een auditee op meerdere manieren 
invloed kan uitoefenen op het oordeel van de auditor. De auditee is namelijk niet alleen maar 
object van informatie, maar ook subject van communicatie. De auditee is zelfs het 
belangrijkste subject van communicatie voor de auditor. De auditee beschikt over de kennis 
die de auditor nodig heeft om te komen tot een oordeel. Tijdens de gehele audit zijn er vele 
momenten waarop de auditee informatie en argumentatie verstrekt. De auditee en auditor 
zijn met elkaar in gesprek. Contextinformatie wordt uitgewisseld. Opvattingen worden 
gedeeld. De auditor kan overtuigd worden. De auditee kan handelend het oordeel 
veranderen. Door nog tijdens de audit verbeteringen aan te brengen, door argumentatie aan 
andere actoren aan te reiken, door te escaleren. Doorgaans gebeurt dit zonder al te veel 
weerstand, wrijving en hindernissen. Er vindt een vorm van sensemaking plaats, waar 
auditor en auditee actief aan deelnemen.  
Het beeld van het panopticum met een auditor die hoog boven de auditees uittorent, past 
hier niet bij. Auditoren verkeren eerder op ongeveer hetzelfde niveau als de auditee. Het 
beeld van een auditor in het midden met de auditees om zich heen is wel passend. Doordat 
auditoren meerdere auditees zien, zullen er punten zijn waar een auditor een andere of 
wellicht ruimere betekenis aan toekent dan de auditee. ‘Inspecties bekijken de afzonderlijke 
gevallen tegen de achtergrond van een groter geheel. Zij hebben kennis van de overige 
instellingen en benaderen hun objecten van toezicht altijd comparatief en empirisch’ 
(Mertens, 2011).393 Deze punten kunnen dan belangrijker worden tijdens de audit.  
  
Een voorbeeld hiervan is de aandacht voor identiteitscontrole. Auditoren bezoeken vele 
exameninstellingen en weten dat pogingen tot identiteitsfraude geregeld voorkomen. Daar 
waar gebruik wordt gemaakt van apparatuur om de echtheid van de identiteitsbewijzen te 
controleren, wordt geregeld geobserveerd dat sommige kandidaten als ze zich realiseren dat 
de identiteitsbewijzen worden gecontroleerd, plotseling afzien van het doen van het examen. 
Hierdoor besteden auditoren doorgaans meer aandacht aan de kwaliteit van de 
identiteitscontrole, dan auditees van instellingen waar identiteitscontrole zonder apparatuur 
plaatsvindt verwachten. Veel auditees geven aan hun kandidaten al te kennen en daardoor 
de controle van de identiteit minder relevant te vinden. Doordat auditoren op deze punten 
focussen worden auditees alerter en lijkt het aantal vermeende fraudegevallen toe te nemen.   
 
Auditees focussen ook op bepaalde punten, bijvoorbeeld op het handschrift dat in portfolio-
examens wordt gebruikt. Portfolio’s worden door examenkandidaten voorafgaand aan een 	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gesprek hierover samengesteld door de examenkandidaat. In dit portfolio worden bewijzen 
opgenomen van betekenisvolle situaties waarin kandidaten Nederlands spreken. Zo kunnen 
ze aangifte doen van de diefstal van een fiets. Een kopie van het ingevulde formulier voor 
een dergelijke aangifte moet dan – samen met een beoordeling door de dienstdoende 
politieagent – opgenomen worden in het portfolio. Veel opleiders begeleiden hun cursisten bij 
het samenstellen van dit portfolio. Soms is die begeleiding zodanig dat alle kandidaten van 
een bepaald instituut schrijfbewijzen in hun portfolio hebben in exact hetzelfde handschrift. 
Deze focus van verschillende auditees op deze vorm van overintensieve begeleiding maakt 




In hoofdstuk 3 is een audit beschreven als een panopticum. De auditor is als een soort 
gevangenisbewaarder de machthebber, de auditee de machteloze gevangene. De auditee 
wordt voortdurend geobserveerd door de auditor. De auditee is object van informatie, maar 
nooit subject van communicatie. Dit impliceert dat er geen interactie van betekenis is tussen 
auditor en auditee. De auditee heeft geen invloed op het oordeel van de auditor.  
 
Op dit perspectief valt wel wat af te dingen. De auditee is in het bezit van de kennis die de 
auditor nodig heeft om te kunnen komen tot een oordeel. Er is sprake van act, interact en 
double interact. Een audit heeft veel kenmerken van sensemaking. De auditee is niet alleen 
object van informatie, maar vooral ook subject van communicatie en speelt een actieve rol in 
de totstandkoming van het oordeel.  
 
Het sensemakingproces begint bij al het ontwerp van wet- en regelgeving en de criteria waar 
(vertegenwoordigers van) auditees bij betrokken worden. Deze wet- en regelgeving en de 
criteria worden geëvalueerd en aangepast. Bij de evaluatie zijn auditoren, 
(vertegenwoordigers van) auditees en andere belanghebbenden betrokken. Auditoren 
worden niet alleen door auditees en andere belanghebbenden beïnvloed. Ze worden ook 
beïnvloed door elkaar. Door de ‘gemeenschap van auditoren’ die door middel van onder 
meer internationale normen paradigma’s en gedeelde opvattingen hebben ontwikkeld. 
Binnen KCE beïnvloeden auditoren elkaar, bijvoorbeeld tijdens kennisdelingsbijeenkomsten 
waar gebeurtenissen in de omgeving van KCE en in de omgeving van de auditees worden 
besproken. Waar casuïstiek wordt gedeeld en waar afspraken worden gemaakt over de wijze 
waarop auditoren zullen handelen. Tijdens een audit vindt ook binnen een auditteam een 
sensemakingproces plaats om te komen tot een oordeel. Een oordeel van een auditteam, 
vastgelegd in een ontwerprapport, wordt altijd tegengelezen door de directeur die – omwille 
van de vereiste interbeoordelaarsbetrouwbaarheid – checkt of de oordelen conform de 
afspraken die tijdens kennisdelingsbijeenkomsten hierover zijn gemaakt, tot stand zijn 
gekomen.   
 
Omdat de kennis bij de auditee berust, heeft de auditee een grote invloed op het uiteindelijke 
oordeel. Vanaf het opstellen van documenten of de zelfevaluatie door de auditee tot en met 
het vaststellen van een definitief rapport, is er sprake van het uitwisselen van informatie en 
argumenten tussen auditoren en auditees om tot een oordeel te komen. Er is ook sprake van 
handelen van auditor en auditee gezamenlijk dat leidt tot een oordeel. Tot aan het moment 
dat een rapport wordt vastgesteld kunnen verbeteringen worden doorgevoerd, bijvoorbeeld 
in de beschrijvingen van procedures waardoor het oordeel anders kan komen te liggen.  
 
Nadat de bevindingen in een conceptrapport zijn opgenomen, kan een auditee een reactie 
geven op de bevindingen. Deze reactie kan het oordeel anders doen uitpakken. Aan het 
rapport van bevindingen kan een auditee een visie toevoegen die ertoe kan leiden dat de 
commissie die de kwaliteit van de audit beoordeelt een advies geeft dat leidt tot een ander 
oordeel of zelfs tot het aanpassen van criteria. De bijlage met de visie kan de minister een 
ander besluit doen nemen dan op grond van het rapport van bevindingen verwacht zou 
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worden. De auditee kan nog andere wegen bewandelen die het oordeel kunnen 
beïnvloeden. De auditee kan al tijdens de audit escaleren door zich te wenden tot de 
directeur, het bestuur of het ministerie. De auditee is niet alleen object van informatie, maar 
is zeer nadrukkelijk ook subject van communicatie.  
 
De auditee neemt het initiatief een licentie te verwerven voor het uitvoeren van 
inburgeringsexamens of EVC-procedures. De auditee reikt de daarvoor benodigde 
documenten aan waarop de auditor reageert. Het handelen wordt hierdoor publiek en 
expliciet. In het proces van auditing wordt dit versterkt doordat er gesprekken plaatsvinden 
en er een oordeel wordt gevormd dat op papier wordt gezet waar de auditee weer op kan 
reageren. Er ontstaat doorgaans in meer of mindere mate commitment over het oordeel. 
Tijdens de audit is er niet alleen sprake van uitwisselen van kennis. Context wordt geschetst, 
opvattingen worden uitgewisseld, er is sprake van overtuiging.  
 
Als we terugkeren naar de metafoor van het panopticum dan zien we dat het beeld van een 
auditee die in een lager geplaatste cel bivakkeert en een auditor die daar hoog bovenuit 
torent niet te handhaven is. In de audit als panopticum is eerder sprake van een auditor die 
in een ruimte op gelijke hoogte verkeert. Een panopticum met de cellen eromheen op gelijke 
hoogte. Een panopticum zonder toren.  
 
 
Het volgende hoofdstuk 
In hoofdstuk 6 wordt de sensemaking van één van de cases uit de auditpraktijk uitgewerkt. 
Het betreft geen doorsnee audit, maar een audit waar iets bijzonders aan de hand was. Juist 
omdat er iets bijzonders gebeurde, is goed te zien hoe de verschillende partijen vanuit een 
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6. De casus van de onvoldoenden voor examens die niet zijn afgenomen 
 
 
Een auditee is niet – net als een gevangene in een panopticum- slechts een object van 
informatie. In het vorige hoofdstuk is aan de hand van situaties uit de auditpraktijk 
onderzocht of de auditpraktijk beschouwd kan worden als een vorm van sensemaking. In de 
auditpraktijk is overvloedig sprake van interact en double interact. De auditee is – net als 
andere belanghebbenden – subject van communicatie en object van informatie.  
 
In dit hoofdstuk wordt een casus uitgewerkt als sensemakingsonderzoek. De casus betreft 
geen representatieve audit. De meeste audits die worden uitgevoerd, verlopen harmonieus. 
Een casus als deze komt weliswaar zelden voor, maar is niet uniek. Juist omdat deze casus 
zo bijzonder is, zijn er allerlei vormen van sensemaking in te vinden. Sensemaking binnen 
een organisatie, sensemaking tussen organisaties en sensemaking in een 
klachtencommissie. Alle kenmerken van sensemaking passeren de revu. Er zijn meerdere 
gelegenheden voor sensemaking te zien en er komen verschillende soorten 
sensemakingprocessen voorbij.  
 
De casus laat zien dat sensemaking niet altijd draait om harmonieus samenwerken en het 
met elkaar eens zijn over wat er gaande is. ‘Sensemaking is also social when people 
coordinate their actions on grounds other than shared meanings’ (Weick, 1995).394 Het laat 
zien hoe verschillend de betekenis kan zijn die verschillende betrokkenen aan 
gebeurtenissen geven. ‘Stories are inventions rather than discoveries’ (Weick, 1995).395 De 
casus toont hoe de omgeving van een auditorganisatie eruitziet en tegelijkertijd de omgeving 
van alle betrokken organisaties in deze casus. ‘A significant portion of the organizational 
environment consists of nothing more than talk, symbols, promises, lies, interest, attention, 
threats, agreements, expectations, memories, rumors, indicators, supporters, detractors, 
faith, suspicion, trust, appearances, loyalties, and commitments’ (Weick, 1995).396 
 
We zien een audit die aanvankelijk harmonieus verloopt zich ontwikkelen tot een 
onaangename kwestie voor alle betrokkenen. ‘It is less typical to find enactment described 
as a series of actions, spread across time and space and conversations, that gradually 
transform something relatively safe into something quite dangerous’ (Weick, 2003).397  
 
 
Iets bijzonders valt op 
Tijdens de maandelijkse kennisdelingsbijeenkomst vertelt Pim over een door hem en zijn 
collega Anneke uitgevoerde audit bij het Koning Willem I College. Een instelling die bekend 
staat als een goed georganiseerd Regionale Onderwijscentrum (ROC) met veel oog voor 
kwaliteit. Pim vertelt over enthousiaste, deskundige medewerkers, en een welwillend, open 
en transparant management. De dossiers zijn om door een ringetje te halen. Werkprocessen 
glashelder en men kon goed aantonen dat er sprake was van regelmatig evalueren en 
processen verbeteren. Toch was er iets bijzonders bij deze instelling. Bij een fors aantal 
dossiers ontbraken cruciale documenten. Pim vertelt dat het auditteam overleg voerde over 
de wijze waarop er moest worden omgegaan met deze kwestie. Omdat het auditteam een 
dergelijke kwestie nog nooit eerder had meegemaakt, besloten ze de auditmedewerker die 
het auditteam ondersteunt te consulteren en aan haar de kwestie voor te leggen. ‘To remove 
ignorance, more information is required’ (Weick, 1995).398 Deze auditmedewerker, die vaker 
vragen voorgelegd krijgt over wat te doen bij een ontbrekend document, vertrouwde op 	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eerdere cases. De auditmedewerker vertelde het auditteam dat als er iets ontbreekt in een 
dossier een instelling kan volstaan met het toevoegen van een document in het betreffend 
dossier, waarin wordt toegelicht waarom dit specifieke dossier afwijkt van gebruikelijke 
dossiers. Pim en zijn collega Anneke beschouwden dit als een aannemelijke oplossing en 
besloten dit aan de instelling als oplossing voor te leggen. Ook de instelling vond dit een 
goede oplossing voor het gerezen probleem en zegde toe de documenten met toelichting toe 
te voegen aan de dossiers. Met dit verhaal begint de casus. Verhalen over ervaringen in de 
praktijk vormen materiaal voor sensemaking. ‘Telling stories about remarkable experiences 
is one of the ways in which people try to make the unexpected expectable, hence 
manageable’ (Weick, 1995).399 
 
 
De zeven kenmerken van sensemaking 
Het inburgeringsexamen bestaat uit centrale examens en een praktijkexamen. De centrale 
examens worden afgenomen door DUO.400 Praktijkexamens worden afgenomen door DUO 
of door een door de minister aangewezen decentrale exameninstelling. Er zijn drie 
verschillende soorten praktijkexamens waaruit de examenkandidaat kan kiezen. Gekozen 
kan worden voor het opstellen van een portfolio met twintig bewijzen dat in verschillende 
situaties op het vereiste taalniveau de taal wordt beheerst. Dit portfolio wordt beoordeeld 
door een examinator. Daarna vindt een panelgesprek plaats om nogmaals vast te stellen of 
de kandidaat aan het vereiste taalniveau voldoet. Tijdens het panelgesprek maken 
kandidaten ook schrijfopdrachten.  
Het tweede soort praktijkexamen bestaat uit vier verschillende assessments. Tijdens deze 
assessments laat de kandidaat in voorgestructureerde rollenspelen – waarin ook 
schrijfopdrachten worden gegeven – zien in verschillende situaties aan het vereiste 
taalniveau te kunnen voldoen. Het derde soort praktijkexamen, het combi-examen bestaat uit 
een portfolio met tien bewijzen en twee assessments. In principe is het aan de kandidaat een 
keuze te maken voor een van deze examens. Het komt echter geregeld voor dat de keuze 
door de gemeente wordt gemaakt.  
 
Tijdens de audit op locatie waar alles zich zoals gebruikelijk voordeed, viel de auditoren iets 
bijzonders op. In twee examendossiers is van praktijkexamens bestaande uit vier 
assessments, van één assessment het door de kandidaten gemaakte examenwerk in het 
examendossier aangetroffen. Het gemaakte examenwerk van de overige drie assessments 
ontbreekt in de examendossiers. In de twee examendossiers zijn wél de uitslagformulieren 
van vier assessments aangetroffen. Beide kandidaten hebben voor alle vier de assessments 
een onvoldoende gekregen. Controle van de uitslagen in het landelijk informatiesysteem API 
heeft uitgewezen dat bij beide kandidaten voor alle vier de assessments “onvoldoende” is 
ingevoerd.  
 
Deze bijzonderheid was reden om binnen het auditteam te bespreken wat er aan de hand 
was en hoe er op gereageerd moest worden. ‘Extracted cues are simple, familiar structures 
that are seeds from which people develop a larger sense of what may be occurring’ (Weick, 
1995).401 Het ontbreken van de documenten was een extracted cue, een bijzonderheid die 
het auditteam noopte aandacht te besteden aan de betekenis ervan. Een dergelijke 
bijzonderheid is een van de zeven eigenschappen van sensemaking (Weick, 1995)402 die in 
het vorige hoofdstuk zijn toegelicht.  
De audit op locatie bestond voor een deel uit dossieronderzoek dat de auditoren gezamenlijk 
uitvoerden, voor een deel uit auditgesprekken met auditees, en voor een deel uit gesprekken 
binnen het auditteam, aangevuld met een telefoongesprek met een van de 	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auditmedewerkers. Er is sprake van een sociale context. Een tweede kenmerk van 
sensemaking.  
Audits kenmerken zich door terugkijken; beoordeeld moet worden of een instelling voldoende 
heeft geborgd dat aan de kwaliteitseisen wordt voldaan en er wordt gekeken of de instelling 
zich aan wet- en regelgeving heeft gehouden. Daarmee wordt voldaan aan een derde 
kenmerk van sensemaking, namelijk dat het retrospectief is.  
Uit deze beschrijving blijkt ook dat er sprake is van enactment. Binnen het auditteam wordt 
besproken wat de betekenis is van het ontbreken van documenten. De auditoren komen er 
niet helemaal uit en beginnen te handelen: men belt met een auditmedewerker die een 
oplossing aanreikt en deze oplossing wordt besproken met de instelling. Ook dit is een van 
de kenmerken van sensemaking: er is sprake van een situatie die ‘enactive of sensible 
environments’ is. De oplossing die wordt aangereikt wordt door zowel de auditoren als de 
auditees aannemelijk gevonden. Hier zien we een vijfde kenmerk van sensemaking. 
Plausibiliteit is voldoende, het is niet noodzakelijk om naar meer te zoeken dan plausibiliteit. 
De wijze waarop de auditor vertelde over de audit liet zien dat het bezoeken van een goede 
instelling voor de auditor een plezierige aangelegenheid is. Alles voldoet aan normen, de 
dossiers zien er mooi uit. Men spreekt enthousiaste medewerkers met een open houding. 
Het geheel kwam tegemoet aan alles wat een auditor als professional belangrijk vindt. 
Hieraan is te zien dat een audit ook voldoet aan het kenmerk van sensemaking dat het 
appelleert aan de identiteit van de auditor.  
Het zevende kenmerk van sensemaking ten slotte is dat de sensemaking nooit af is. Ook dat 
is te zien; ook na de audit op locatie gaat de sensemaking door. Er is immers nog informatie 
te bestuderen en ook daar moet nog betekenis aan gegeven worden. Alle zeven kenmerken 
van een sensemakingproces, zoals Weick die definieert, zijn terug te vinden in deze 
openingsscène van de casus.  
 
Het auditteam leek in eerste instantie niet zo zeer verward over de betekenis van het 
ontbreken van de documenten, maar onzeker over hoe om te gaan met het ontbreken van 
de cruciale dossiers en besloot dat meer informatie nodig was. ‘In the case of ambiguity, 
people engage in sensemaking because they are confused by too many interpretations 
whereas in the case of uncertainty, they do so because they are ignorant of any 
interpretations’ (Weick, 1995).403 Door contact op te nemen met de auditmedewerker, 
zochten de auditoren als het ware naar de juiste handelswijze in dit soort situaties. Anders 
gezegd, ze zochten naar een ‘theory of action’ (Weick,1995).404 De auditmedewerker deelde 
haar eerder opgebouwde kennis over hoe om te gaan met ontbrekende documenten in de 
dossiers. ‘People in organizations build their knowledge as they respond to the situation they 
encounter’ (Weick, 1995).405 
 
 
De sensemaking gaat door 
Naast de audit op locatie als setting waarbinnen sensemaking plaatsvindt, is er de 
kennisdeling van het hele team. Auditoren en auditmedewerkers maken elkaar deelgenoot 
van casuïstiek en bevragen elkaar. Deze setting van de kennisdeling voldoet hiermee al aan 
drie kenmerken van sensemaking: sensemaking gaat door, is sociaal en retrospectief. 
Collega’s vroegen door op wat er precies in het dossier ontbrak. Pim vertelde dat er 
examens in de dossiers waren aangetroffen die niet waren afgenomen, maar waar wel een 
cijfer voor was gegeven.  
Een van de andere auditoren wees erop dat het niet mogelijk is een cijfer te geven voor een 
examen dat niet is afgenomen. Pim lichtte toe dat van de vier examens er slechts één werd 
afgenomen en dat de examinatoren daarna concludeerden dat het geen zin had de andere 
examens af te nemen. Vervolgens gaven de examinatoren ook voor die andere examens 	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een onvoldoende. De reden daarvoor was dat zij het de betreffende kandidaten niet wilden 
aandoen een examen te moeten doen, terwijl al wel duidelijk was dat het niveau 
onvoldoende zou zijn. Uit deze wijze van handelen spreekt een bepaalde ideologie. 
‘Ideologies are defined as a shared, relatively coherently interrelated set of emotionally 
charged beliefs, values and norms’ (Weick, 1995).406 Examinatoren hebben er moeite mee 
inburgeraars die nog lang niet toe zijn aan een examen te examineren. Al pratend met elkaar 
over de opdracht bijna – analfabete inburgeraars te examineren, was men tot de overtuiging 
gekomen dat het de voorkeur verdiende inburgeraars een onvoldoende te geven zonder ze 
in de gelegenheid te stellen het examen te doen.  
 
Tijdens de kennisdeling maakt verwondering zich meester van de andere auditoren. Er is 
ook de mogelijkheid om op de formulieren en in het landelijke informatiesysteem, waarin alle 
exameninstellingen uitslagen registreren, aan te geven dat het examen niet is gemaakt. 
Verontwaardiging was er ook omdat de instelling door op deze wijze te handelen voor de 
inburgeraars extra kosten veroorzaakten. Wie een onvoldoende krijgt moet een herkansing 
doen en de kosten voor een herkansing moet de inburgeraar zelf dragen. Deze 
verontwaardiging vloeit ook voort uit ideologie. Het past niet bij de normen van auditoren dat 
inburgeraars door het handelen van de exameninstelling met onnodige kosten 
geconfronteerd worden.   
 
Het auditteam was zich bewust van de goede staat van dienst van de instelling en 
verwachtte dat de audit zonder problemen zou verlopen. Deze verwachting speelde tijdens 
de audit op locatie een belangrijke rol. ‘Self-fulfilling prophecies flourish, because they are 
one of the few sensemaking processes that work’ (Weick, 1995).407 Met meerdere auditoren 
terugkijkend, werd duidelijk dat de bijzondere situatie meer ambiguïteit bevat dan door het 
auditteam in eerste instantie ingeschat. De aandacht die er tijdens een kennisdelingsproces 
aan werd gegeven maakt dat ook andere betekenissen de revue passeerden dat het 
auditteam er in eerste instantie aan had gegeven. ‘The creation of meaning is an attentional 
process, it is attention to that which has already occurred’ (Weick, 1995).408 Het was mogelijk 
meer dan een kwestie van de juiste procedurele afhandeling van een administratieve 
kwestie. 
 
Een examen niet afnemen maar wel een beoordeling geven, is opmerkelijk, zo wordt 
opgemerkt. Het woord fraude valt en dat brengt bij de groep auditoren een schrikreactie 
teweeg, maar was ook een van ‘extracted cues’ die leidden tot nadere sensemaking. Mag je 
hier wel het woord fraude gebruiken? Moet niet eerst de schriftelijke verklaring van de 
instelling worden afgewacht? Misschien is er een goede verklaring voor wat is gebeurd? 
‘Sensemaking is about labeling and categorizing to stabilize the streaming of experience’ 
(Weick, 2005).409  
De schrikreactie die bij het woord fraude valt, is opnieuw een bijzonderheid, een extracted 
cue, die de focus van auditoren bepaalt. Het laat bovendien iets zien van de 
identiteitsvorming van auditoren. Het past niet bij de professionele opvattingen van een 
auditor iets fraude te noemen als dat niet bewezen is, met andere woorden: Het past niet bij 
het paradigma van auditing.  
 
Pim spreekt uit dat hij tijdens de audit op geen enkele moment het gevoel had dat er sprake 
zou kunnen zijn van fraude. Fraude met examens is iets dat bij kandidaten voorkomt, niet bij 
instellingen en al helemaal niet bij deze instelling. Dat fraude met examens door kandidaten 
plaatsvindt, is een ‘theory of action’. Het is door ervaring opgebouwde kennis bij de auditoren 
die de kwaliteit van examinering beoordelen. Auditoren onderzoeken de wijze waarop fraude 
door kandidaten wordt tegengegaan. Mocht fraude zich voordoen en opgemerkt worden, dan 	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wordt beoordeeld of de fraude op de juiste wijze wordt afgehandeld. Jeannette merkt op wel 
te kunnen begrijpen dat juist bij deze instelling op geen enkel moment meer gedacht wordt 
aan ernstige tekortkomingen. Ook bij de Inspectie van het Onderwijs, waar ze enkele jaren 
heeft gewerkt, is veel vertrouwen in deze instelling. De opgebouwde kennis over deze 
exameninstelling verdraagt zich niet met tekortschietende kwaliteit van werkprocessen. 
Opnieuw een theory of action. Door uit te gaan van deze vanzelfsprekendheden ontwikkelen 
auditoren – net als andere professionals in vergelijkbare situaties – blinde vlekken en kunnen 
ze zich niet voorstellen dat er iets mis zou kunnen zijn. ‘In essence people think to 
themselves, it can’t be, therefore, it isn’t’ (Weick, 1995).410  
 
Tijdens de kennisdelingsbijeenkomst werd vooral geargumenteerd. Er was sprake van 
overtuigingen. Bij Pim was er aanvankelijk de overtuiging dat de betreffende 
exameninstelling een goede verklaring zou hebben voor een ontbrekend cruciaal document 
in een dossier. Een andere auditor veronderstelde dat er sprake was van een verkeerde 
registratie, omdat de instelling ervoor gekozen had aan te geven dat er sprake was van een 
‘onvoldoende’ in plaats van aan te geven dat het examen ‘niet gemaakt’ was. Weer een 
ander bracht in dat het niet juist is een beoordeling te geven voor een examen dat niet 
gemaakt is.  
Het is dit punt dat werd ingebracht dat cruciaal bleek te zijn. Het geven van een onvoldoende 
voor een examen dat niet gemaakt is, past niet bij wat gebruikelijk is, het past niet bij het 
paradigma dat aan de basis ligt van examineren. ‘For purposes of sensemaking, paradigms 
can be defined as sets of recurrent and quasi-standard illustrations that show how theories of 
action are applied conceptually, observationally, and instrumentally to representative 
organizational problems’ (Weick, 1995).411 Het geven van een cijfer voor een examen dat 
niet gemaakt is, past niet bij de wet- en regelgeving voor inburgering. Het woord fraude 
maakt dat de discussie gaat over wat wel en niet onder het woord fraude valt en of het niet te 
ver gaat hier deze betekenis aan te geven. ‘Sensemaking is an effort to tie beliefs and 
actions more closely together as when arguments lead to consensus on action, clarified 
expectations pave the way for confirming actions, committed actions uncover acceptable 
justifications for their occurrence, or bold actions simplify the world and make it clearer what 
is going and what it means’ (Weick, 1995).412 De conclusie van de deelnemers aan de 
kennisdelingsbijeenkomst was dat meer en rijkere informatie nodig was. De aangevoerde 
betekenissen waren onvoldoende plausibel gemaakt. Handelen was nodig om de betekenis 
van de ontbrekende documenten beter te kunnen doorgronden. ‘Sensemaking by means of 
manipulation involves acting in ways that create an environment that people can then 
comprehend and manage’ (Weick, 1995).413 Net als het proces binnen een auditteam, al dan 
niet samen met de auditees, voldoet ook een kennisdelingsbijeenkomst aan alle zeven 
kenmerken van een sensemakingproces.  
 
 
Rijkere informatie is nodig 
Vanwege de ambiguïteit was rijkere informatie nodig om te begrijpen wat er aan de hand 
was. De discussie tijdens de kennisdelingsbijeenkomst leverde die rijkere informatie, maar 
riep ook de behoefte op aan meer informatie. Kort na de kennisdelingsbijeenkomst stuurt de 
exameninstelling per e-mail de schriftelijke verklaring414 die zij aan de dossiers wil toevoegen 
om te verklaren waarom de examens ontbreken in het dossier. Uit deze schriftelijke 
verklaring blijkt dat de exameninstelling van de gemeente ’s-Hertogenbosch de opdracht 
heeft gekregen om bij inburgeraars die meer dan twee jaar nodig hebben om het 
inburgeringstraject af te ronden, toch binnen twee jaar een examen af te nemen. Ook als het 
inburgeraars betreft die nagenoeg analfabeet zijn.  	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Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de inburgering van ingezetenen die daarvoor in 
aanmerking komen. Om gemeenten te stimuleren zo veel mogelijk inburgeraars 
daadwerkelijk een inburgeringstraject aan te bieden,415 is er door de rijksoverheid gekozen 
voor een bekostigingssystematiek op ‘output’. Output in dit kader is in de Wet inburgering 
gedefinieerd als een inburgeraar die alle verplichte examens heeft afgelegd. De inburgeraar 
hoeft overigens niet geslaagd te zijn voor alle examens. Om enig tempo in de inburgering te 
krijgen, is in de wet geregeld dat gemeenten meer bekostiging krijgen als ze er in slagen de 
inburgeraars een compleet inburgeringstraject te laten doorlopen binnen twee jaar, dan 
wanneer dat langer duurt. Om te kunnen vaststellen of sprake is geweest van een compleet 
inburgeringstraject, en of gemeenten dus ook daadwerkelijk recht hebben op deze 
bekostiging, wordt gebruik gemaakt van gegevens uit het landelijk InformatieSysteem 
Inburgering. Voor iedere inburgeraar die binnen een bepaalde periode een beoordeling 
voldoende of onvoldoende op ieder van de examens heeft staan, ontvangt de gemeente het 
hoge subsidiebedrag. Duurt dit langer, dan ontvangt de gemeente een lager subsidiebedrag. 
Legt een inburgeraar niet alle examens af, dan wordt geen subsidie aan de gemeente 
uitgekeerd.  
De tweede reden voor de opdracht van de gemeente is dat de gemeente in geval men een 
inburgeraar ontheffing voor de inburgeringsplicht wil verlenen, dit goed wil kunnen 
onderbouwen. Als een inburgeraar die ontheffing wordt verleend een beoordeling heeft 
gekregen voor alle examens, ontvangt de gemeente subsidie. Als de inburgeraar geen 
beoordeling heeft gekregen voor alle examens die moeten worden afgelegd, ontvangt de 
gemeente geen subsidie.  
Als derde reden wordt aangegeven dat kandidaten die wel voldoenden halen voor examens 
een meer toegespitst vervolg kan worden geboden. In het jaarverslag van 2010 is de 
volgende zin opgenomen om te verklaren waarom het slagingspercentage in 2010 lager is 
dan in 2009: 
  
‘Het slagingspercentage is negatief beïnvloed door kandidaten die in verband met de 
bekostiging van de gemeenten verplicht werden op examen te gaan voordat het 
taaltraject was afgesloten. Dit waren in totaal 50 kandidaten!’ 
 
De nieuwe informatie is besproken met de leden van het auditteam. Het verband dat wordt 
gelegd met de subsidiering van de gemeente is opnieuw een van de ‘extracted cues’ in deze 
casus. Dit verband maakt dat de focus van het auditteam en van de overige medewerkers 
die betrokken waren bij de casus, zich daar op richtte. De combinatie van deze tekst in het 
jaarverslag en de schriftelijke verklaring van de exameninstelling maakten het aannemelijk – 
ofwel plausibel, een van de kenmerken van sensemaking – dat er een verband was met de 
bekostiging van de gemeente. Het vermoeden rees dat er resultaten in het 
InformatieSysteem Inburgering bij niet-afgenomen examens van betreffende kandidaten 
waren opgenomen om veilig te stellen dat de gemeenten de hogere subsidie zou kunnen 
verwerven. De nadere sensemaking binnen de kennisdelingsbijeenkomst en de nieuwe 
informatie maakten dat er een andere betekenis werd gegeven aan hetgeen er aan de hand 
was met de dossiers dan wat het auditteam in eerste instantie had aangegeven.  
 
Het sensemakingproces was een sociaal proces, waarbij retrospectief werd gekeken naar de 
betekenis van een opvallende bijzonderheid. Meer en rijkere informatie leidde tot de andere 
betekenis; de betekenis dat er mogelijk een verband was met de bekostiging van 
gemeenten. Hier is sprake van ideologie. Het druist in tegen de normen en waarden van de 
auditoren dat inburgeraars een onvoldoende krijgen voor niet afgenomen examens om 
bekostiging van gemeenten te optimaliseren. Deze eerste vermoedens waren nog niet 
voldoende om definitieve conclusies te trekken; de veronderstelling dat er een mogelijk 
verband was, bepaalde het verdere handelen. ‘Sensemaking is people interacting to flesh 	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out hunches. It is continuous alternation between particulars and explanations, with each 
cycle giving added form and substance to the other. It is about building confidence as the 




Het netwerk aan sensemakers breidt zich uit 
KCE is wettelijk verplicht om ‘onverwijld’ melding te doen van ernstige afwijkingen bij het 
afnemen van examens. Hoe in concrete situaties ‘onverwijld’ moet worden opgevat, is niet 
altijd duidelijk en was ook in deze casus lastig in te schatten. De vermoedens berustten 
namelijk op slechts enkele dossiers en waren gebaseerd op enkele teksten. Er moest 
gehandeld worden en daarvoor was het als eerste nodig het bestuur van de Stichting KCE 
op de hoogte te stellen van de vermoedens en met hen te overleggen of het al het juiste 
moment zou zijn om het ministerie op de hoogte te stellen. Een specifiek moment in het 
geheel van sensemaking. Een eerste onomkeerbare handeling; door het bestuur te 
informeren committeerde de directeur zich aan de interpretatie dat de kwestie meer was dan 
een administratieve vergissing. ‘Commitment affects sensemaking by focusing attention, 
uncovering unnoticed features and imposing value’ (Weick, 1995).417 Maar het beperkt zich 
niet tot alleen sensemaking door commitment, het is ook wat Weick sensemaking door 
manipulatie noemt. ‘Manipulation generates clearer outcomes in a puzzling world, and these 
outcomes make it easier to grasp what might be going on’ (Weick, 1995).418 Een handeling 
die overigens verdere sensemaking niet uitsluit.  
 
 
Sensemaking binnen het bestuur 
Het bestuur is op de hoogte van de bevindingen gesteld, zonder beladen woorden als 
‘fraude’. In deze fase is niet aangegeven welke exameninstelling het betrof. Met de leden 
van het bestuur ontstond een discussie over de betekenis van de bevindingen die door het 
auditteam waren gedaan. Opnieuw een sociale context waarbij retrospectief gebeurtenissen 
werden besproken en waar argumenten werden aangedragen. Twee bestuursleden 
maanden tot voorzichtigheid. Het was nog lang niet zeker dat er ook daadwerkelijk iets aan 
de hand was en voorkomen moest worden dat er ten onrechte een negatief oordeel zou 
worden gegeven. Het was belangrijk voor hen dat voldoende aannemelijk zou worden 
gemaakt dat er iets aan de hand was. Een van hen wilde geen expliciete duiding van het 
gebeurde. Deels komt dit voort uit ideologie. Het beschadigen van een reputatie past niet bij 
de normen en waarden van de bestuursleden. Deels is het ook een ‘theory in action’. In 
dezelfde periode waren er verschillende incidenten met fraude en examenfraude waarover in 
de media melding werd gedaan. De gevolgen voor de betreffende onderwijsinstellingen 
waren groot. Twee van hen vonden dat in geen geval mee mocht worden gewerkt aan het 
helpen verhullen van gedrag waar mogelijk sprake was van onjuist gebruik van 
overheidsmiddelen. Men wilde in niet dat de bevindingen zouden worden ‘weggeredeneerd’ 
door een of meer van de belanghebbenden. Daar speelde een andere combinatie van 
ideologie en theory of action mee. Onjuist of onrechtmatig gebruik van subsidiemiddelen past 
niet bij de normen en waarden van de bestuursleden. Het daarvoor inzetten van inburgeraars 
en het mee helpen verhullen van dit soort bevindingen ook niet. Ook hier spelen theories of 
action mee. De bestuursleden hebben uit casuïstiek in hun omgeving kennis opgedaan over 
vergelijkbare zaken en hebben beelden bij de gevolgen die kunnen optreden. Het mogelijk 
onjuiste of onrechtmatige gebruik van overheidsmiddelen was voor de bestuursleden een 
‘extracted cue’. Ook het inzetten van een groep bijna analfabete inburgeraars die niet de 
mogelijkheid had om te doorzien wat er gebeurde, was een ‘extracted cue’. Omdat een en 
ander niet bij de normen en waarden van de bestuursleden past, raakt dit aan hun identiteit 	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als bestuurslid van een stichting die de taak heeft de kwaliteit van de uitvoering van 
examinering te beoordelen. Dat met de discussie geen einde kwam aan de sensemaking 
was helder. Handelen was cruciaal. Het bestuur kwam tot de conclusie dat een aanvullend 
onderzoek noodzakelijk is. Er was hiermee ook duidelijk sprake van enactment.  
 
 
Het netwerk van sensemaking breidt zich verder uit 
De volgende stap in het geheel was cruciaal. Er waren meerdere redenen om voorzichtig te 
zijn. De belangrijkste reden was zorgvuldig te zijn, zeker ten aanzien van de instelling. Het 
mocht natuurlijk niet gebeuren dat de auditoren verkeerde conclusies trokken op basis van 
een beperkte hoeveelheid gegevens. De reputatie van de exameninstelling stond op het 
spel. Maar ook de eigen reputatie was in het geding. En er speelde meer. De uiteindelijke 
verantwoordelijkheid voor het juist afnemen van de examens berustte bij de minister. Ook die 
had er alle belang bij dat conclusies betrouwbaar en valide zijn. Een verkeerde inschatting 
van de situatie kon de minister beschadigen en daarmee mogelijk het hele 
inburgeringsstelsel. Het niet willen beschadigen van reputaties vloeide ook voort uit 
ideologie; het paste niet bij de normen en waarden van auditoren. Niet alleen ideologie lag 
ten grondslag aan de overwegingen en het voorzichtig handelen. Er speelden verschillende 
theories of action mee. Er moest dus meer informatie boven tafel komen. De directeur van 
KCE besloot een aanvullend onderzoek te laten uitvoeren en hierover vooraf te overleggen 
met het ministerie. Deze volgende handeling versterkte het hierboven al genoemde 
commitment als sensemakingproces. Door de kwestie te bespreken met het ministerie werd 
niet alleen het aantal personen dat deel ging nemen aan de sensemaking uitgebreid, het 
werd ook meer publiek waardoor het commitment met de interpretatie verder wordt versterkt.  
 
 
Sensemaking door handelen krijgt vorm en inhoud 
In een telefonisch gesprek met een ambtenaar419 meldde de directeur dat een van de 
exameninstellingen onvoldoenden had gegeven voor examens die niet zijn afgenomen. Er 
waren uitslagen op officiële formulieren ingevuld en de uitslagen waren in het landelijke 
informatiesysteem ingevoerd. De melding was duidelijk een ‘extracted cue’ voor de 
ambtenaar. Zonder verder door te vragen, noemde de ambtenaar dit fraude en vroeg 
waarom deze exameninstelling dit doet. Terugkijken naar wat gebeurd is en er betekenis aan 
geven is een tweede kenmerk van sensemaking. De directeur antwoordde dat de instelling 
aangeeft dat de gemeente hiertoe opdracht heeft gegeven vanwege de landelijke 
bekostigingssystematiek. De directeur voegde hieraan toe dat het ‘bijna analfabeten’ betrof 
die – naar de instelling zei – volgens de gemeenten moesten bewijzen dat ze niet in staat 
waren  in te burgeren, zodat de gemeenten het dossier compleet kon maken.  
De ambtenaar noemde dit flauwekul en lichtte toe dat gemeenten geen dossier hoeven aan 
te leggen. Ze hebben de discretionaire bevoegdheid inburgeraars ‘niet inburgerbaar’ te 
verklaren. Hij merkte op dat gemeenten deze weg waarschijnlijk kiezen om zich te 
verzekeren van extra financiële middelen. Immers, wanneer een kandidaat binnen twee jaar 
een volledig examen heeft afgelegd, krijgt de gemeente een extra bedrag aan subsidie. Als 
een gemeente simpelweg vaststelt dat een bijna- analfabeet niet inburgerbaar is, ontvangt 
de gemeente helemaal geen subsidie. ‘Bekend is de mismatch tussen (slim verpakt) 
institutioneel eigenbelang en de belangen van de mensen waar ze voor ( en soms door) zijn 
opgericht’ (Leeuw, 2015).420 Het gesprek was een sociale context waarbij uitwisseling van 
informatie en argumentatie plaatsvond. Wet- en regelgeving vormden een paradigma. ‘A 
paradigm refers to standard operating procedures, shared definitions of the environment and 
the agreed upon system of power and authority’ (Weick, 1995).421 Ook hier was sensemaking 
te zien in de vorm van argumentatie. De betreffende ambtenaar probeerde betekenis te 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
419	  Telefoongesprek	  d.d.	  30	  juni	  2011	  met	  de	  heer	  A.	  Bal,	  afdelingshoofd	  	  
420	  Leeuw	  F.	  (2015	  Onderwijstoezicht	  en	  kwaliteit-­‐	  doorgaan	  op	  bekende	  paden	  of	  op	  weg	  naar	  iets	  anders	  in	  Veld,	  in	  ’t	  R.	  De	  echte	  dingen,	  
Gopher,	  186	  
421	  Weick	  K.	  (1995)	  Sensemaking	  in	  organizations,	  118	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geven aan wat gebeurd is en gaf daarbij ook aanvullende informatie over de subsidiering van 
gemeenten. Mogelijk dat hier ook sprake is geweest van een theory of action en had men 
eerdere ervaringen met de wijze waarop gemeenten de subsidieregeling interpreteren.  
 
De sensemaking in deze casus beperkte zich niet tot het uitwisselen van rijkere en meer 
informatie. Er werd ook gehandeld. ‘Manipulation is one of at least two sensemaking 
processes that begin with actions to which beliefs accommodate (...) in manipulation, the 
focus is on the meaningful consequences of the action’ (Weick, 1995).422 De directeur 
vertelde de ambtenaar dat besloten was een aanvullend onderzoek uit te voeren, omdat er 
nu in de steekproef slechts enkele gevallen naar voren waren gekomen. Om zeker te weten 
dat het geen incident betrof, moesten meer dossiers bekeken worden. Bovendien moesten 
de dossiers zeker gesteld worden, mocht het ooit nodig zijn voor bijvoorbeeld nader 
onderzoek. Het zeker stellen van dossiers komt voort uit een theory of action. De ervaring 
heeft geleerd dat bij bevindingen de onderliggende bewijsstukken kunnen verdwijnen. De 
ambtenaar zei een en ander te willen bespreken met de directeur inburgering en integratie 
van het ministerie. De identiteit van de ambtenaar speelt hier een rol. Altijd moet rekening 
worden gehouden met wat een activiteit kan betekenen voor de minister. Er mogen geen 
‘bananenschillen worden gemaakt’ waarover een minister kan uitglijden. Er liggen ook 
theories of action aan ten grondslag. Casuïstiek van ministers die door het handelen van 
ambtenaren of uitvoeringsorganisaties in de problemen komen, is er in overvloed. De 
ambtenaar belde de volgende dag terug om aan te geven dat het ministerie alle benodigde 
ruimte geeft de kwestie nader te onderzoeken, zodat helder wordt wat er aan de hand is. Het 
ministerie wilde ook graag duidelijkheid over de afspraken die tussen de gemeente en de 
exameninstelling waren gemaakt. Uit dit verzoek bleek wat een belangrijke extracted cue 
voor het ministerie was; een eventueel oneigenlijk gebruik van subsidiegelden.  
De directeur van KCE wees erop dat de inhoud van de overeenkomsten tussen de 
exameninstellingen en de gemeenten normaal gesproken niet tot de scope van het 
onderzoek van horen. De ambtenaar gaf aan dat KCE de ruimte kreeg ook dat aspect te 
onderzoeken. Mochten de auditoren tot de conclusie komen dat er daadwerkelijk sprake was 
van het niet voldoen aan de wettelijke voorschriften, dan moest KCE als eerste een melding 
doen aan de minister. Het ministerie kon zich dan voorbereiden op wat het moest gaan 
betekenen voor de exameninstelling en de gemeente. Hij voegde eraan toe dat het ministerie 
betreffende wethouder van de gemeente zou uitnodigen voor een ambtelijk gesprek, omdat 
hier sprake leek te zijn van het ‘oprekken’ van subsidieregels.423   
 
De kwestie en vooral de met het ministerie afgesproken aanpak, leidde tot verdere 
sensemaking binnen het bestuur. Risico’s werden benoemd. Een van de bestuursleden 
maakte zich zorgen over de afspraak dat eerst het ministerie geïnformeerd moest worden. 
Zou dat ertoe kunnen leiden dat de uitkomsten van het onderzoek niet openbaar mogen 
worden gemaakt en dat KCE in de positie zou worden gemanoeuvreerd dat iets verhuld 
moest worden? De zorgen hierover vloeiden voort uit theories of action. Een dergelijk gevolg 
paste ook niet bij de normen en waarden van het bestuur en raakte hiermee aan hun 
identiteit als bestuurslid. Tegelijkertijd pleitte een ander bestuurslid voor voorzichtig 
taalgebruik. Een woord als fraude wilde hij niet gebruiken. Hij zag de kwestie liever 
geformuleerd als ‘een keten van onhandige beslissingen die ieder voor zich verklaarbaar 
zijn’. Hij vond het de verantwoordelijkheid van de minister betekenis te geven aan de 
bevindingen. Deze voorzichtige manier van handelen maakte ook deel uit van de identiteit 
van bestuurders. Bestuurders hebben te maken met dit soort paradoxen. Bestuurders 
moeten enerzijds voorzichtig omgaan met de belangen van verschillende belanghebbenden 
maar mogen anderzijds ook zeker niet toestaan dat gebeurtenissen die niet passen bij 
paradigma’s en ideologieën onder het tapijt verdwijnen. 
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  K.	  (1995)	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423	  Telefoongesprek	  1	  juli	  2011	  A.	  Bal	  en	  e-­‐mail	  met	  bevestiging	  van	  afspraken	  d.d.	  1	  juli	  2011	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 107	  
 
 
Sensemaking door auditoren en auditees 
 
Bewijsstukken worden zeker gesteld 
Het aanvullend onderzoek vond kort na deze uitwisselingen plaats met een versterkt 
auditteam. De auditoren hadden scanners meegenomen om alle dossiers die werden 
onderzocht en andere documenten die werden ingezien te scannen. De ervaring had geleerd 
dat bewijsstukken na een onderzoek dat niet leidde tot een positief oordeel soms verdwijnen. 
Het was daarom noodzakelijk documenten zeker te stellen. Dat kan door de archieven te 
verzegelen of door bewijsstukken te kopiëren of scannen. De impact van verzegelen van 
bewijsstukken is groot. De instelling kan zelf niet meer werken met de stukken uit het archief. 
Ook tast een dergelijke maatregel de relatie met de auditee aan. Het in stand houden van de 
goede relatie met de auditee raakt aan de identiteit, aan de paradigma’s en de ideologie van 
auditoren. Net als alle andere professionals werken ook auditoren het liefst in een omgeving 
met harmonieuze relaties. Maar er zijn ook andere redenen om een goede relatie na te 
streven. Een goede relatie is nodig om medewerking te krijgen voor het onderzoek. Een 
goede relatie is ook belangrijk om in gezamenlijkheid te kunnen werken aan de 
maatschappelijke opdracht van beide organisaties. De professionals – de auditoren en 
examinatoren – moeten op een goede manier met elkaar kunnen blijven samenwerken om 
de waarde van het inburgeringsdiploma te kunnen borgen.  
 
 
De exameninstelling bepleit haar zaak 
Het aanvullend onderzoek naar de examendossiers van twintig kandidaten wees uit dat het 
ontbreken van documenten in dossiers niet incidenteel was. Van de twintig kandidaten 
hadden er negentien een praktijkexamen bestaande uit assessments gemaakt. Eén 
kandidaat had gekozen voor een combi-examen. In het dossier van de kandidaat die 
gekozen had voor een combi-examen, was al het gemaakte examenwerk in het dossier 
aangetroffen. Deze kandidaat had voor zowel de beide assessments als voor het portfolio 
een ‘voldoende’ gekregen en was geslaagd. De uitslagen van deze kandidaat waren conform 
het uitslagformulier ingevoerd in het landelijke informatiesysteem API.  
 
Van de resterende negentien kandidaten was er één waarvan van alle vier de assessments 
het examenwerk in het examendossier is aangetroffen. Bij deze kandidaat was op het 
uitslagformulier voor alle vier de assessments een ‘voldoende’ vermeld. De uitslagen van 
deze kandidaat waren conform het uitslagformulier ingevoerd in het landelijke 
informatiesysteem API. 
 
In de examendossiers van vier kandidaten was het examenwerk van één assessment 
aangetroffen. Voor dit assessment was een ‘voldoende’ gegeven, hetgeen vermeld was op 
het uitslagformulier. Van de andere drie assessments was geen examenwerk in de dossiers 
van deze vier kandidaten aangetroffen. Wél was bij de vier kandidaten voor deze drie 
assessments ‘onvoldoende’ vermeld op het uitslagformulier. Van alle vier de kandidaten 
waren alle vier de beoordelingen ingevoerd in het landelijke informatiesysteem (API). Anders 
gezegd: bij deze vier kandidaten waren beoordelingen gegeven voor examenonderdelen die 
niet zijn afgenomen. Deze beoordelingen waren vermeld op de officiële uitslagformulieren en 
waren ingevoerd in het landelijk informatiesysteem API. 
 
In de examendossiers van de overige veertien kandidaten was het examenwerk van één 
assessment aangetroffen. Voor dit assessment was bij alle veertien kandidaten een 
‘onvoldoende’ gegeven op het uitslagformulier. Van de andere drie assessments was geen 
examenwerk in de dossiers van deze veertien kandidaten aangetroffen. Voor deze drie 
assessments was ‘onvoldoende’ ingevuld op de uitslagformulieren van alle deze kandidaten. 
Alle vier de beoordelingen waren ingevoerd in het landelijke informatiesysteem (API). Anders 
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gezegd: er waren beoordelingen gegeven voor examenonderdelen die niet waren 
afgenomen. Deze beoordelingen waren vermeld op de officiële uitslagformulieren en zijn 
ingevoerd in het landelijk informatiesysteem API. 
 
Het auditteam besprak de bevindingen met de directeur van de betreffende afdeling en de 
directeur governance van de centrale staf van de instelling (hierna de auditees). Een sociale 
context. De auditees gaven aan dat er inderdaad een fout was gemaakt, maar dat ze zich 
niet hadden gerealiseerd dat het niet was toegestaan een onvoldoende te geven voor een 
examen dat niet was afgenomen. De auditee noemde het een administratieve fout. De 
auditee was ervan overtuigd in het belang van de inburgeraar te handelen. ‘A mistake follows 
an act. It identifies the character of an act in its aftermath’ (Weick, 2005).424 
De auditees voerden als argument aan dat examinatoren geregeld hebben aangegeven dat 
zij het als problematisch hebben ervaren om examens af te nemen bij inburgeraars, van wie 
vooraf al nagenoeg zeker was dat ze zouden zakken. Examinatoren zouden nooit akkoord 
zijn gegaan met deze werkwijze als er niet een duidelijk belang voor de inburgeraar was. 
‘When people bracket a portion of streaming circumstances and label them as a concern (…) 
the event is at an advanced stage (…) the labeling itself fails to capture the dynamics of what 
is happening’ (Weick, 2005).425   
Op de vraag waarom er dan voor de andere examens een onvoldoende werd gegeven, gaf 
de auditee aan te denken dat ook dit in het belang van de kandidaat zou zijn. Als er een 
onvoldoende in het systeem zou staan, dan zou een herexamen mogelijk zijn. Als er geen 
onvoldoende zou staan, dan zou een kandidaat nooit meer een poging kunnen wagen 
examen te doen. ‘The feeling of order, clarity and rationality is an important goal of 
sensemaking, which means that once this feeling is achieved, further retrospective 
processing stops’ (Weick, 1995).426  
In de sensemaking die er in de examencommissie had plaatsgevonden deed ‘het belang van 
de inburgeraar’ een sterk beroep op de examinator. Dit beroep raakt de identiteit van de 
examinator; het dienen van het belang van de kandidaat past bij de normen en waarden van 
de examinatoren. Het past ook bij de ideologie van professionals die zich inzetten voor 
taalonderwijs aan inburgeraars. Het helpen, het dienen van het belang van de inburgeraar is 
een belangrijke drijfveer voor deze professionals. Dit argument van het belang van de 
kandidaat was daardoor een belangrijk en plausibel argument om de examinatoren ervan te 
overtuigen dat het een goede zaak was af te wijken van een voorgeschreven werkwijze.  
Bij sensemaking draait het ook eerder om plausibiliteit dan om accuratesse. Geen van de 
examinatoren heeft onderzocht – door bijvoorbeeld de wet- en regelgeving erop na te slaan 
of door contact op te nemen met KCE of het ministerie – of de argumentatie juist was.  
 
Nu de exameninstelling zich realiseerde dat de handelwijze als problematisch werd gezien, 
was dat voor de exameninstelling een gelegenheid voor sensemaking en zocht men naar 
een betekenis van hetgeen was gebeurd. Beide directieleden spraken van een 
administratieve fout of van een registratiefout. Dit argument impliceert dat de directieleden 
vonden dat er in de kern goed was gehandeld. De examinatoren hadden slechts de 
resultaten niet op de juiste manier verwerkt in het landelijk registratiesysteem en in de 
papieren dossiers. De argumentatie die dit moet onderbouwen heeft deels te maken met het 
gedrag van examinatoren die kennelijk liever niet zo wensten te handelen maar dit deden in 
het belang van de inburgeraars, en deels met de veronderstelde (on-)mogelijkheden voor 
inburgeraars het examen nog een keer te mogen doen. De betreffende exameninstelling 
heeft een goede reputatie en dat heeft invloed op de identiteit van de medewerkers. 
Examens niet goed uitvoeren past niet bij deze identiteit. Iets verkeerd administreren met het 
oog op het belang van de examenkandidaat kan nog wel ingepast worden.  
Een kwestie die niet past bij de identiteit van een exameninstelling met een goede reputatie 	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  process	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  Sense	  of	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  Weick	  K.	  (1995)	  Sensemaking	  in	  organizations,	  29	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is reden voor sensemaking. ‘Sensemaking occurs in the service of maintaining a consistent, 
positive self-conception’ (Weick, 1995).427 Men heeft gezocht naar een plausibele verklaring 
voor het handelen dat afwijkt van hetgeen was voorgeschreven in wet- en regelgeving.  
 
Het gesprek tussen de directieleden en de auditoren was ook een vorm van sensemaking. Er 
werden argumenten uitgewisseld en er werd kennis overgedragen. 
De auditoren legden uit dat de regeling is dat een inburgeraar drie en een half jaar lang het 
recht heeft om bij verschillende exameninstellingen de verschillende examens te doen. 
Zolang er geen resultaat in het systeem staat, kan de inburgeraar op ieder gewenst moment, 
bij iedere exameninstelling examen doen. Ook lichtten de auditoren toe dat het noteren van 
een onvoldoende ertoe leidt dat de kandidaat niet langer gewoon een examen kan doen. 
Vanwege de onvoldoende is er sprake van een herexamen. Het aantal herexamens dat een 
kandidaat mag doen, is niet beperkt. Wel moet de kandidaat de kosten van een herexamen 
zelf dragen. Subsidiering door de gemeente is dan niet meer mogelijk.  
Hier werd op geantwoord dat dit niet bekend was. Onbekendheid met de wet- en regelgeving 
is ook eerder een plausibele verklaring dan een accurate. Examinatoren volgen allemaal een 
cursus voordat ze examens mogen afgeven. Tijdens deze cursus is veel aandacht voor wet- 
en regelgeving en de achtergrond ervan. Het is om deze reden juist niet erg plausibel dat de 
examinatoren de regelgeving niet kenden. De auditees kwamen met meer argumenten. Ze 
wezen erop dat het bij andere examens, bijvoorbeeld bij het voortgezet onderwijs, 
gebruikelijk is dat er onvoldoenden worden gegeven als kandidaten niet komen opdagen. 
Een theory of action. De auditee heeft de ervaring opgedaan dat het in een andere 
onderwijssector onder bepaalde omstandigheden wel is toegestaan.  
Met het inbrengen van dit argument wilde de auditee het paradigma ter discussie stellen dat 
het geven van onvoldoenden voor examens die niet zijn afgenomen niet juist is. Het kan ook 
een vorm van rechtvaardiging van het handelen zijn, dat helpt bij het handhaven van een 
positief identiteitsgevoel. ‘People develop acceptable justifications for their behavior as a way 
of making such behavior meaningful and explainable’ (Weick, 2003).428 Immers, de Wet op 
het voortgezet onderwijs staat wel toe een onvoldoende te geven als een kandidaat niet 
verschijnt. Ook met dit argument werd geprobeerd een plausibele verklaring te geven voor 
het handelen. Ook hier was het een weinig accurate verklaring, omdat ook in het voortgezet 
onderwijs kandidaten die niet worden uitgenodigd voor een examen geen onvoldoende 
mogen krijgen.   
Er is nog een reden waarom dit argument voor auditoren niet plausibel is. De Wet op het 
voortgezet onderwijs is een andere wet, die niet van toepassing is op inburgeraars. Net zoals 
het in verkeersregels voor autobussen soms toegestaan is door te rijden bij rood licht (twee 
kleine rode lichten naast elkaar) en dit voor automobilisten nooit is toegestaan. Andere 
regeling, andere doelgroep.   
 
De auditoren waren – gezien het verzoek van het ministerie hierover meer informatie te 
verwerven – ook geïnteresseerd in de achtergrond van het handelen van de 
exameninstelling en stelden de vraag waarom de exameninstelling de opdracht van de 
gemeente had aanvaard. De auditees gaven aan zich niet verdiept te hebben in de 
achtergrond van de vraag van de gemeente en ook niet op de hoogte te zijn van de details 
van de bekostiging van de gemeenten. De gesprekken bestonden uit het uitwisselen van 
informatie en argumenten. Het was niet uitsluitend onbevangen uitwisselen van argumenten. 
Er werd als het ware onderhandeld over de betekenis. Theories of action en paradigma’s 
werden onderzocht op houdbaarheid. Positieve identiteitsgevoelens moesten gehandhaafd 
blijven. ‘(…) the chance to reaffirm a self-concept reduces the discomfort felt when a person 
confronts discrepancies between belief and action’ (Weick, 1995).429 Op enig moment tijdens 
dit aanvullend onderzoek, gaat de sensemaking van beide ‘partijen’ uit elkaar lopen. De 	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auditoren zien een andere betekenis in wat er gaande is, dan de exameninstelling. 
 
Naarmate er meer informatie beschikbaar kwam, bevestigde deze informatie de vermoedens 
van de auditoren dat de kwestie meer was dan een administratieve fout. ‘To understand how 
specific meanings arise retrospectively, think of the act of reflection as a cone of light that 
spreads backward from a particular present. This cone of light will give definition to portions 
of lived experiences’ (Weick, 1995).430 
Uit de opdrachtbevestiging van de gemeente bleek dat 55 personen voor 31 december 2010 
moesten worden geëxamineerd, zodat ze aan hun examenverplichting zouden voldoen. Voor 
het examineren vergoedde de gemeente 196 euro per kandidaat. Het bedrag van196 euro 
per kandidaat riep de vraag op hoe het mogelijk was om het examen voor dit bedrag af te 
nemen. Voor het afnemen van vier examens van ieder drie kwartier tot een uur waarvoor 
twee examinatoren moeten worden ingezet, zou eerder het viervoudige bedrag verwacht 
worden. Een theory of action. Auditoren zien de prijsstelling van alle exameninstellingen en 
kennen de tarieven van de examinatoren en kunnen hierdoor beoordelen of de prijsstelling 
een aanwijzing kan zijn. In de opdrachtbevestiging van de gemeente werd niet geëxpliciteerd 
dat het de bedoeling was dat examens niet zouden worden afgenomen.  
 
Het licht werd ook op andere aspecten gericht. In de dossiers van de kandidaten werden 
uitnodigingsbrieven voor examens aangetroffen. Er werd niet aangegeven dat er maar één 
van de vier examens afgenomen gaan worden. Uit de tijdsduur die was aangegeven in de 
uitnodigingsbrieven maakten de auditoren op dat de examinatoren voornemens waren niet 
meer dan één examen af te nemen. Een examen duurt ongeveer 45 minuten. Vier examens 
het viervoudige. In de brieven stond als tijdsduur 45 minuten aangegeven. Daar de 
examenresultaten van alle vier de examens op de dag van afname in het landelijk 
informatiesysteem waren ingevoerd, was duidelijk dat men niet voornemens was de 
examens later af te nemen. Ook hier maakten auditoren gebruik van theories of action. De 
kennis van de wijze waarop de examinering wordt uitgevoerd, is niet alleen op beschreven 
procedures gebaseerd, maar ook op kennis die in de loop van de jaren is opgebouwd.  
 
In een van de verslagen van de examencommissie stond de afspraak dat per kandidaat 
maximaal één examen werd afgenomen ongeacht het resultaat en dat de kandidaten voor de 
overige examens een onvoldoende krijgen. Al deze informatie bij elkaar maakte het 
aannemelijk dat vooraf was besloten dat slechts één examen van de vier zou worden 
afgenomen en dat voor de andere examens een onvoldoende zou worden gegeven.  
 
Voorbeelden van passages en afspraken uit verschillende verslagen van de 
examencommissie maakten de conclusie nog aannemelijker. In de verslagen viel te lezen 
dat de examinatoren de wijze waarop de examens moesten worden afgenomen 
‘onbevredigend’ noemen. In het verslag staat expliciet dat ze voor de examens die niet 
worden afgenomen in het landelijk systeem liever ‘niet gemaakt’ willen aangeven dan 
‘onvoldoende’. Hieruit bleek dat examinatoren de regelgeving kennen. Als een kandidaat het 
examen niet maakt dan wordt geen onvoldoende gegeven, maar dan kan worden 
aangegeven dat het examen ‘niet gemaakt’ is. In het verslag stond ook te lezen dat 
kandidaten waarbij ‘niet gemaakt’ wordt aangegeven nooit meer ergens anders examen 
mogen doen en dat daarom ‘onvoldoende’ moet worden ingevuld. Uit dit verslag bleek dat de 
examencommissie besloten had dat regelgeving anders moet worden toegepast en dat 
examinatoren willens en wetens de regelgeving anders hebben toegepast. Uit een ander 
verslag waar de kwestie werd besproken in de examencommissie, staat dat de gemeente 
meer subsidie ontvangt als kandidaten binnen twee jaar examen doen. Hieruit kon worden 
afgeleid dat de examinatoren en de leidinggevende die ook deel uit maakt van de 
examencommissie, wisten dat de examens moesten worden afgenomen omdat de gemeente 
wilde zeker stellen dat ze in aanmerking zouden komen voor de hogere subsidie.  	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De auditoren trokken een conclusie 
De auditoren kwamen tot de conclusie dat er in het overleg met de examinatoren gesproken 
is over de werkwijze slechts één examen af te nemen en de overige drie examens daarna op 
onvoldoende te zetten. De examinatoren hebben tijdens de bijeenkomsten van de 
examencommissie de werkwijze geproblematiseerd. Zij voelden zich niet comfortabel bij de 
werkwijze. In het verslag stond immers met zoveel woorden dat ze de werkwijze 
‘onbevredigend’ vonden. Ze kregen ten onrechte te horen dat wanneer ‘niet gemaakt’ zou 
worden ingevuld, de inburgeraars geen herexamen meer zouden kunnen doen. Hier is te 
zien dat een beroep is gedaan op de normen en waarden van examinatoren om een 
afwijkende werkwijze te rechtvaardigen. Uit de verslagen van de examencommissie bleek 
dat het verband met de bekostiging van de gemeente expliciet werd gelegd en er expliciet is 
afgesproken dat voor de examens een onvoldoende zou worden gegeven, ook als ze niet 
zouden worden afgenomen. De auditoren concludeerden dat er sprake was van een 
handelwijze die afwijkt van wat in de regelgeving is neergelegd. Door deze werkwijze zijn 
kandidaten gedupeerd. Auditoren zien als belangrijke meerwaarde van hun werkzaamheden 
het beschermen van de argeloze burger tegen oneigenlijke praktijken. De werkwijze die werd 
aangetroffen raakte aan de identiteit van de auditor.  
 
 
Sensemaking door commitment 
Zodra de conclusie was getrokken dat er sprake was van een werkwijze die afwijkt van wet- 
en regelgeving, moest KCE hiervan ‘onverwijld’ melding doen aan de Minister van 
Binnenlandse Zaken. Het verhaal over de bevindingen kon gepresenteerd worden aan de 
minister. Het materiaal voor sensemaking door het ministerie werd door middel van dit 
verhaal aan het ministerie verstrekt. De verwoording van hetgeen was aangetroffen in de 
brief, was onderwerp van discussie tussen auditoren. De kern van de discussie betrof de 
mate waarin er al een betekenis zou moeten worden gegeven aan de bevindingen. Deze 
discussie raakt aan de identiteit van auditoren en de organisatie als geheel. Is het aan de 
auditorganisatie om deze afwijkende werkwijze fraude te noemen? Kun je van fraude 
spreken als men zich niet (helemaal) bewust is van het afwijken van regelgeving?  
De eerste conceptbrief was een brief met voorzichtige bewoordingen. Beschreven was wat 
was aangetroffen zonder enige duiding. De brief moest worden ondertekend door het 
bestuur van de Stichting KCE. De bestuursleden hebben het concept onderling uitvoerig 
besproken  De voorzitter pleitte voor een voorzichtige benadering. Hij wilde geen overhaaste 
conclusies en vond het niet de rol van de auditorganisatie om de bevinding te voorzien van 
een expliciete duiding. Een van de leden vond dat juist wel expliciet moest worden 
aangegeven dat er sprake is van fraude. En een derde bestuurslid waarschuwde niet te snel 
met een expliciet oordeel te komen over het oordeel van de gemeenten en de 
exameninstelling omdat niet 100 procent zeker was dat er sprake was van fraude. De 
bestuursleden verschilden duidelijk van mening over de mate van plausibiliteit die er moest 
zijn voordat er expliciet betekenis aan mocht worden gegeven. De reputatie van de voorzitter 
van de exameninstelling maakte deel uit van de sensemaking. Hij is een groot voorstander 
van het zo veel als mogelijk terugdringen van elke vorm van toezicht, waarbij hij doorgaans 
als argument gebruikt dat hij ‘in control’ is en er geen kwaliteitsproblemen binnen zijn 
instelling voorkomen.  
Bestuurders van de instellingen in het middelbaar beroepsonderwijs denken zeer 
verschillend over nut en noodzaak van toezicht op het onderwijs en de discussie hierover in 
het bestuur van belangenorganisatie MBO Raad keert geregeld terug.  
 
De uitgebreide uitwisselingen op alle niveaus laten zien dat het geven van betekenis aan 
hetgeen was aangetroffen, een sociaal proces is. Het feit dat een brief aan het ministerie in 
principe een openbaar document is, maakt dat iedere zin en ieder woord op enig moment 
cruciaal kan zijn. Zodra deze brief de deur uitgaat, is iedere betrokkene gebonden aan de 
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betekenis. ‘Binding occurs when the behavior is explicit (there is clear evidence that the act 
occurred), public (important people saw the act occur) and irrevocable (the act cannot be 
undone)’ (Weick, 1995).431 
 
Een woord als fraude veroorzaakte in ieder van de gesprekken, of dat nu tussen auditoren 
werd gebruikt of in de discussies met het bestuur, onmiddellijk heftige reacties. Het gebruik 
van dit woord stigmatiseerde, gaf een expliciete betekenis aan de bevindingen.  
Reputaties stonden op het spel. Tegelijkertijd mocht ook niet gebeuren dat onvoldoende 
duidelijk werd dat er sprake was van een ernstige situatie. De woordkeuze was belangrijk. Er 
moest een brief komen die wel duidelijk maakte wat was aangetroffen, zonder al te 
stigmatiserende en expliciete termen als fraude in de tekst op te nemen. Gekozen werd voor 
een feitelijke beschrijving van hetgeen was aangetroffen en voor terminologie die zo feitelijk 
mogelijk was en tegelijkertijd een beoordeling gaf. In de correspondentie werd daarom 
gesproken van ‘een ernstige afwijking van de bij wet- en regelgeving vastgestelde 
werkwijze’. De brief aan de minister was een beschrijving van de betekenis die het 
auditteam, de directeur en het bestuur aan de kwestie hebben gegeven; het was als het 
ware het resultaat van de sensemaking.  
 
 
De sensemaking breidt zich uit 
Nadat de formele melding aan de minister was gedaan, moest het rapport van bevindingen 
worden opgesteld. Een rapport van bevindingen beschrijft onder meer per criterium of al dan 
niet wordt voldaan, geeft de overwegingen met betrekking tot de beoordeling en een 
verwijzing naar bewijsstukken. Er moesten veel onvoldoendes gegeven worden. 
De wijze waarop de managementsamenvatting moest worden opgesteld, was onderwerp van 
gesprek tussen de auditoren en de directeur. Meer dan bij andere rapporten was er de 
voortdurende afweging van de exacte verwoording van wat de bevindingen waren en wat de 
conclusies moesten worden. Verschillende theories of action speelden mee in de 
sensemaking. Er moest rekening gehouden worden met allerlei scenario’s die zich in de 
toekomst zouden kunnen afspelen en met betekenisgeving door derden bij bijvoorbeeld 
eventuele publiciteit. Ook is nagedacht over het scenario dat een rechter een toets zou 
moeten doen. ‘Sensemaking can be extended beyond the present. As a result, present 
decisions can be made meaningful in a larger context than they usually are and more of the 
past and future can be brought to bear to inform them’ (Weick, 1995).432 Auditoren en 
directeur waren zich ervan bewust dat ze zich bonden aan de teksten die publiek werden. De 
gesprekken waren doortrokken van uitwisselingen die de identiteit van de auditoren en de 
organisatie raakten. Welke bewoordingen passen wel bij wat een auditor en een 
auditorganisatie?  
De verontwaardiging over het duperen van argeloze inburgeraars was vaak onderwerp van 
gesprek. Dit was moeilijk in overeenstemming te brengen met normen en waarden ofwel met 
de ideologie van de auditoren. Ook de paradigma’s van een auditor als professional zoals 
die zijn vastgelegd in internationale normen, maakten deel uit van de uitwisselingen. De 
afwijking van de werkwijze raakte vele criteria. Niet alleen hadden de examinatoren de 
voorgeschreven werkwijze niet gevolgd. Er was ook sprake van fouten in de administratieve 
verwerking, en de archivering van de examendossiers klopte niet. Het een volgde uit het 
andere. Geef je als auditorganisatie dan voor al deze aspecten een onvoldoende of juist 
niet? Bij deze overwegingen speelden theories of action een rol, over de wijze waarop eerder 
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Sensemaking op het ministerie 
In de week tussen de ambtelijke melding aan het ministerie en het opmaken van het 
ontwerprapport heeft een team van ambtenaren onder wie enkele juristen van de directie 
inburgering en integratie de brief geanalyseerd.  
Een van hen legde al snel contact met KCE. Ze uitte de verbazing van het team over het 
gebeurde en wil meer informatie over onze vervolgstappen. Er waren vragen als ‘is alles 
gedocumenteerd? Zijn alle bewijzen beschikbaar? Zijn er andere exameninstellingen die dit 
soort dingen doen?’ Meerdere telefoongesprekken volgden en ze kenmerkten zich door 
ongeloof. Ook bij het ministerie vond een sensemakingproces plaats. Een sociaal proces 
binnen team van ambtenaren die terugkijken op gebeurtenissen. Uit de vragen blijkt dat het 
gebeurde bij het ministerie nog een iets andere ‘extracted cue’ bevatte. Men is erg 
geïnteresseerd in de handelwijze van de gemeente. Dit wijst erop dat het zoeken naar 
mogelijkheden zo veel mogelijk bekostiging te verwerven door gemeenten, niet past bij de 
normen en waarden van het ministerie. Uit de stroom aan vragen blijkt dat het ministerie 
behoefte heeft aan meer en rijkere informatie. Het team wilde weten of het onderzoek 
voldoende bewijsstukken heeft opgeleverd. Ook wilde het team een beeld krijgen van de 
omvang van de situatie. Een dergelijke gebeurtenis bij een van de gemeenten en een van de 
exameninstellingen is te overzien. Als (veel) meer gemeenten en exameninstellingen op 
deze manier handelen, kan het uitgroeien tot een politiek probleem. Een theory of action. Het 
goed op de hoogte zijn van risico’s bij de uitvoering van politiek gevoelig beleid is voor 
ambtenaren bij de rijksoverheid belangrijk. Het is een paradigma. Het maakt ook deel uit van 
de identiteit van de ambtenaar. Een goede ambtenaar weet waar problemen dreigen te 
ontstaan, zal hier op anticiperen en probeert zijn minister te beschermen tegen politieke 
gevolgen van dit soort uitvoeringsproblemen. 
 
Het verdere verloop van het proces van het opmaken van een ontwerprapport, het wegen 
van een reactie van de instelling en het definitieve rapport werd door het ministerie niet 
afgewacht. Er moest gehandeld worden. Zowel het bevoegd gezag van de instelling als de 
wethouder van de betreffende gemeente werden voor een gesprek uitgenodigd. Volgend op 
die gesprekken werd uit telefoongesprekken met het ministerie duidelijk dat de 
exameninstelling erkende dat ze een (registratie-)fout hadden gemaakt en dat ze 
voornemens waren deze te herstellen. Het gesprek leverde het ministerie geen nieuwe 
inzichten op: men beloofde beterschap. Deze informatie van het ministerie toonde dat de 
exameninstelling consequent was in de wijze waarop ze aan damage control deden; een 
vorm van sensemaking door handelen. De exameninstelling sprak consequent van een 
registratiefout of administratieve fout. 
De wethouder en ambtenaar van de gemeente gaven in het gesprek met het ministerie toe 
dat de gemeente alles deed wat mogelijk is binnen de regelgeving ‘om zo veel mogelijk geld 
naar binnen te roeien’ en tegelijkertijd zo weinig mogelijk kosten te maken voor het laten 
uitvoeren van de werkzaamheden door de exameninstelling. Deze uitspraak van de 
wethouder van de gemeente leidde tot verontwaardiging bij de ambtenaren van het 
ministerie; een dergelijke attitude vond het ministerie indruisen tegen normen en waarden 
waar de overheid zich aan zou moeten houden. Deze aanvullende informatie bevestigde de 
conclusie dat er een verband is tussen de handelwijze van de instelling en de bekostiging 
van de gemeente.  
 
 
Sensemaking door hoor en wederhoor 
De exameninstelling had inmiddels het ontwerprapport ontvangen en nam telefonisch 
contact op. De instelling gaf aan het oordeel in het ontwerprapport veel te zwaar te vinden 
voor wat er feitelijk was voorgevallen. De instelling vond dat er een registratiefout was 
gemaakt en meer niet. Een registratiefout die de instelling zelf eenvoudig kon herstellen. 
‘The close link between an individual’s character and an organization’s image implies that 
individuals are personally motivated to preserve a positive organizational image and repair a 
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negative one through association and disassociation with actions on issues’ (Weick, 1995).433 
Ook een auditorganisatie heeft er belang bij zijn identiteit en imago van onafhankelijkheid en 
objectiviteit te handhaven. KCE bood daarom de ruimte met tegenargumenten te komen. De 
exameninstelling kon alle informatie en documentatie inbrengen die aantoonde dat de 
situatie anders beoordeeld zou moeten worden dan beschreven in het ontwerprapport. Met 
deze hoor- en wederhoorprocedure wordt als het ware het handelen van de exameninstelling 
gefaciliteerd. Een hoor- en wederhoorprocedure hoort bij het paradigma van een 
auditorganisatie. Het maakt deel uit van zorgvuldig handelen. De bijkomende theory of action 
is dat een hoor- en wederhoorprocedure het commitment van de instelling voor het oordeel 
vergroot. De instelling kan de hoor- en wederhoorprocedure aangrijpen om te handelen. Het 
handelen van beide partijen is een vorm van enactment. 
 
Het rapport van bevindingen leverde een reactie in de vorm van een brief op van de 
voorzitter van het College van Bestuur. In deze brief gaf hij aan dat hij zich bewust was van 
de foutieve registratie en betoogde dat de examinatoren de intentie hadden de belangen van 
de kandidaten te beschermen. Hij vindt dat de auditoren alleen een onvoldoende hadden 
mogen geven voor de administratieve fouten. Hij benoemde de terugkoppeling door de 
auditoren direct na afloop van het eerste onderzoek die aanvankelijk positief was. De inhoud 
van deze terugkoppeling ziet hij als de feitelijke kwaliteit.  
 
De exameninstelling brengt het argument van de goede intenties van de examinatoren in. 
Examinatoren hadden gehandeld in het belang van de kandidaat. Een tweede argument dat 
werd aangekaart was dat van de (in)consistentie van de oordelen van de auditoren. Tijdens 
de audit op locatie hebben auditoren andere signalen over de kwaliteit gegeven dan in het 
rapport is verwoord, zo betoogde de exameninstelling.  
Het tweede argument is een gelegenheid voor sensemaking tussen auditoren en laat zien 
dat sensemaking doorgaat, omdat er nieuwe informatie opduikt. Heeft tijdens het eerste 
onderzoek de indruk kunnen ontstaan dat er al een definitief oordeel was? De auditoren 
gaven aan dat tijdens de terugkoppeling aan het einde van de auditdag een algemene indruk 
van de bevindingen is gegeven. Conform beleid van KCE begint een dergelijke indruk altijd 
met een aantal positieve bewoordingen. Auditoren bevestigden dat ze positief waarderende 
woorden hadden gesproken over het enthousiasme en de betrokkenheid van alle 
medewerkers, de nette dossiers, de plezierige ontvangst van het auditteam. Een theory of 
action. Auditoren weten uit ervaring dat deze positieve insteek doorgaans leidt tot een 
positieve attitude bij de auditees en dat het bijdraagt aan de acceptatie van het oordeel. 
De auditoren wezen erop dat tijdens deze audit belangrijke informatie nog niet beschikbaar 
was zoals de verklaring waarom men was afgeweken van de regelgeving. Ook was alle 
informatie die tijdens het aanvullend onderzoek was gevonden nog niet beschikbaar. De 
auditoren kwamen tot de conclusie dat de instelling met de argumenten die werden 
aangedragen ‘onderhandelde’ over de beoordeling. Exameninstellingen onderhandelen wel 
vaker over de exacte tekst die in een rapport wordt opgenomen. Het is een vorm van 
damage control. Ook deze interpretatie van wat zich afspeelde is een theory of action. In de 
hoor- en wederhoorprocedure dragen auditees van alles aan in de hoop het oordeel te 
beïnvloeden. Doorgaans worden feitelijke onjuistheden aangepast. Het wijzigen van een 
oordeel gebeurt alleen als er nieuwe informatie beschikbaar wordt gesteld. Informatie 
waarmee een ander oordeel onderbouwd kan worden.  
  
Een van de opmerkingen van de instelling was dat de handleiding van het informatiesysteem 
onduidelijk was en dat dit opgenomen zou moeten worden in het rapport. Het auditteam gaf 
de reactie dat de handleiding voldoende duidelijk was over de wijze waarop het systeem 
moest worden ingevuld. Ook wilde de instelling in het rapport opgenomen zien dat de 
onvoldoenden werden gegeven in het belang van de kandidaat. De reactie van het auditteam 	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was dat het nooit in het belang is van kandidaten om onvoldoenden te geven voor niet-
afgenomen examens. 
 
Uit de reactie van de exameninstelling werd opnieuw duidelijk dat de instelling een heel 
andere betekenis gaf aan de kwestie dan de auditoren. Waar de auditoren vonden dat er 
sprake was van meewerken aan min of meer oneigenlijk gebruik van de mogelijkheden die 
het inburgeringstelsel bood dat inburgeraars heeft gedupeerd, was de instelling van mening 
dat er sprake was van een registratiefout die ze in het belang van de inburgeraar had 
gemaakt.  
 
Zowel de auditoren als de medewerkers van de exameninstelling waren overtuigd van hun 
standpunten. Ze hebben zich er aan gecommitteerd. ‘People try hardest to build meaning 
around those actions to which their commitment is strongest’ (Weick, 1995).434  
De instelling stond dan ook op het standpunt dat het systeem de handelwijze van de 
instelling mogelijk zou moeten maken. Er zou dan geen registratiefout gemaakt te hoeven 
worden. Ook werd als argument ingebracht dat ze consistent waren geweest bij het invoeren 
van de onvoldoenden. In de brief van de exameninstelling was te zien dat ze graag een 
positief beeld van zichzelf in het rapport wilden laten zien. Er was weliswaar een 
registratiefout gemaakt, maar dit was allemaal met de beste bedoelingen gebeurd. 
‘Sensemaking occurs in de service of maintaining a consistent, positive self-conception’ 
(Weick, 1995).435 
 
Eind juli werd het definitieve rapport opgemaakt en verzonden naar de instelling en het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken. De dag na de verzending verzocht de contactpersoon 
van de exameninstelling om een gesprek eind augustus om nadere toelichting te krijgen op 
het definitief rapport. KCE liet als reactie weten een afspraak te zullen plannen. 
 
Sensemaking bij de gemeente 
In de laatste week van augustus ontving KCE een kopie van de brief van de gemeente, 
tevens opdrachtgever van de exameninstelling, aan het ministerie. In de brief van de 
gemeente stond dat zij de regelgeving hadden onderzocht op de mogelijkheid voortijdig 
examens af te nemen. De gemeente wees erop dat nergens uit blijkt dat dit niet is 
toegestaan. De gemeente betoogde verder dat zij zich financieel genoodzaakt zagen 
inburgeraars voortijdig examens te laten doen. De gemeente gaf verder aan dat met de 
exameninstelling was afgesproken dat het volledige examen zou worden afgenomen. Zij 
zagen het op de juiste wijze afnemen van de examens als een verantwoordelijkheid van de 
exameninstelling. Ze betoogden dat ze niet hebben geweten dat de werkwijze niet was 
toegestaan. Ze zouden de opdracht ook nooit gegeven hebben als ze het wel hadden 
geweten. Ze sloten af met de opmerking dat ze het zichzelf verwijten dat ze te veel hebben 
vertrouwd op de expertise van de exameninstelling. Hier werd nog aan toegevoegd dat ze 
ervan uitgegaan waren dat de examens volledig waren afgenomen, omdat voor alle 
examens resultaten in het landelijke informatiesysteem waren te zien. 
 
Uit de brief bleek welke betekenis de gemeente aan het gebeurde gaf. Omdat nergens in de 
betreffende wet staat dat inburgeraars geen examen zouden mogen doen als ze er nog niet 
aan toe zijn, was het de gemeente toegestaan inburgeraars examen te laten doen op elk 
door de gemeente gewenst moment. De gemeente had geen kennis van de regelgeving over 
examinering van inburgeraars en had de exameninstelling gevraagd examens af te nemen 
ervan uitgaande dat de exameninstelling dit ook conform wet- en regelgeving zou uitvoeren. 
De conclusie van de gemeente was dat zij geen wet- en regelgeving had overtreden en 
hooguit zo naïef was geweest ervan uit te gaan dat exameninstelling de examens conform 
wet- en regelgeving zou uitvoeren. Ook hier zien we het mechanisme van het in stand 	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houden van een positief beeld om de eigen reputatie te beschermen en wellicht ook om het 
zelfbeeld van een gemeente die keurig volgens wet- en regelgeving handelt, te bevestigen.  
 
De gemeente en de exameninstelling speelden de troef van naïviteit uit. Ze gebruikten 
allebei het argument van een gebrek aan kennis over de zaken die de andere partij betroffen 
en de regelgeving waar de ander zich aan moet houden. De exameninstelling had zich niet 
verdiept in de achtergrond van de vraag van de gemeente, maar had de instructies van de 
gemeente gewoon opgevolgd. Van de exameninstelling weten we uit de stukken die we 
hebben onderzocht dat ze wel degelijk op de hoogte waren van de achtergrond van de 
vraag. De gemeente gaf ook aan dat de gemeente zich niet heeft verdiept in de achtergrond 
van de regelgeving waar de exameninstelling zich aan zou moeten houden en zegt de 
opdracht te hebben gegeven volledige examens af te nemen. Beide partijen beriepen zich 
als het ware op een theory of action. Zij vertrouwden erop dat de andere partij een juiste 
handelwijze hanteerde en onderzochten de achtergrond daarvan niet. Omdat bij de 
gemeente geen onderzoek was gedaan, was het niet mogelijk een conclusie te trekken over 
de juistheid van de beweringen. Wat duidelijk werd, is dat beide partijen hun handelwijze 
rechtvaardigden. ‘In the language of sensemaking as commitment, once people choose how 
to justify the action that they choose to perform, they fix the frame within which their beliefs, 
actions and associations will then make sense’ (Weick, 1995).436 Het achteraf rechtvaardigen 
van een handelwijze heeft als doel aan de buitenwereld te laten zien dat men juist heeft 
gehandeld. ‘The content of justification is legitimacy of actions and justification in the eyes of 
key stakeholders; and justifications that are explainable and meaningful to people outside the 
circle of action at the sharp end of the error chain’ (Weick, 2003).437  
 
 
In gesprek met de exameninstelling 
Omdat de exameninstelling had aangegeven naar aanleiding van het definitieve rapport een 
gesprek te wensen, is een afspraak met hen gemaakt. Vanuit KCE namen twee 
bestuursleden en de directeur deel aan het gesprek van 31 augustus 2011. Namens de 
exameninstelling namen de voorzitter, het hoofd van de examendienst, het afdelingshoofd 
van de betreffende onderwijsafdeling en een de directeur governance deel aan het gesprek. 
Ook bij dit gesprek waren de kenmerken van een sensemakingsgesprek aanwezig. Het 
betrof een sociale context waarin de deelnemers retrospectief kijken naar de examens die 
zijn afgenomen en de audit die is uitgevoerd. De (professionele) identiteit van de deelnemers 
speelde een rol. De deelnemer aan dit gesprek hoorde bij de toezichthouder of juist bij de 
onder toezichtgestelde. De toezichthouder wilde het oordeel nader verduidelijken. Het was 
immers een gesprek nadat er een definitief rapport is opgesteld. De ondertoezichtgestelde 
probeerde de toezichthouder ervan te overtuigen dat het oordeel niet juist was en wilde hier 
nog verandering in zien. Het veranderen van een definitief rapport paste niet bij het 
paradigma van een toezichthouder. Vandaar dat bij de start van het gesprek aandacht werd 
besteed aan de procedure die is doorlopen en de status van het rapport van bevindingen. 
 
De fasen van het onderzoek, de totstandkoming van het rapport en de procedure van hoor 
en wederhoor werden door de directeur van KCE geschetst. Vervolgens werd aangegeven 
dat het definitieve rapport vastlag en dat hooguit nieuwe feiten zouden kunnen leiden tot 
aanpassing van het rapport. Ook bracht de directeur onder de aandacht dat in de wet is 
geregeld dat een rapport in de vijfde week na vaststelling openbaar moet worden gemaakt. 
Omdat het gesprek in de vijfde week na vaststelling plaatsvond, warem er nog enkele dagen 
voordat het rapport openbaar gemaakt moest worden. De directeur gaf aan dat de 
exameninstelling via e-mail had aangegeven het niet eens te zijn met het rapport. De 
exameninstelling had geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid in het rapport een bijlage 	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op te nemen waarin zij verwoordt waarom zij het niet eens is met het oordeel. De directeur  
sloot deze toelichting af met de vraag aan te geven waarom de instelling het niet eens is met 
het oordeel.  
 
Met deze introductie werd informatie gegeven en werd ook de boodschap afgegeven dat een 
zorgvuldige procedure was gevolgd. Er was niet zomaar een conclusie getrokken. Er was 
aanvullend onderzoek uitgevoerd, er was sprake geweest van hoor en wederhoor en de 
instelling had geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid een visie als bijlage bij het rapport 
te laten opnemen. Hiermee werd duidelijk gemaakt dat was voldaan aan het paradigma 
waaraan een auditorganisatie moet voldoen. Alle procedurele stappen die gebruikelijk zijn bij 
een audit waren gezet; het auditproces was zorgvuldig uitgevoerd. Het was ook het afgeven 
van het signaal dat het gesprek geen nieuwe ronde van wederhoor was en er geen 
onderhandelingen konden worden gestart. Een dergelijke introductie is een vorm van 
sensemaking door handelen. ‘Manipulation is about making things happen’ (Weick, 1995).438  
 
De voorzitter van de exameninstelling betoogde eerst dat de exameninstelling erkent dat er 
fouten zijn gemaakt in de administratieve verwerking van de examenresultaten. Het 
erkennen als auditee van fouten past bij een theory of action. De ervaring heeft auditees 
geleerd dat het het beste is fouten toe te geven als deze worden ontdekt door een 
toezichthouder. Dat stemt een toezichthouder gunstig. Hij vervolgde met de opmerking dat 
men het niet eens was met een aantal punten in het rapport en vroeg het hoofd 
examendienst toe te lichten welke problemen zij zagen. Het hoofd centrale examendienst gaf 
aan een probleem te hebben met de tekst als verwoord bij de pagina met de titel 
‘ondertekening’, omdat die niet in het ontwerprapport was opgenomen. De directeur van KCE 
gaf aan dat het klopt dat ze tekst niet eerder hebben gezien. De ondertekening wordt 
opgemaakt bij het definitief maken van een rapport en deze tekst is dan ook nooit te zien in 
de ontwerpversie. Een van de andere medewerkers van de exameninstelling merkte op dat 
deze tekst te herleiden zou moeten zijn uit de rest van het rapport. Naar zijn mening stonden 
er in deze tekst nieuwe punten die geen relatie hadden met wat in de rest van het rapport 
staat. Op het verzoek van de directeur daar een voorbeeld van te geven betoogde het hoofd 
examendienst dat er verband wordt gelegd tussen de bekostiging van de gemeente en de 
opdracht die de exameninstelling had gekregen. Hij vond dit een probleem omdat dit verband 
nergens in het rapport is aangegeven.  
 
De exameninstelling kwam met twee argumenten. Er was tekst die niet in het ontwerprapport 
was opgenomen en waar de instelling niet op had kunnen reageren. Hier wordt gerefereerd 
aan het paradigma dat een instelling de mogelijkheid moet hebben het ontwerp van het 
rapport van bevindingen te bestuderen en de mogelijkheid moet krijgen hier op te reageren. 
Deze procedure was gevolgd. Het is echter niet de gewoonte om de tekst die bij de 
ondertekening wordt opgenomen voor te leggen. Deze tekst wordt altijd pas opgesteld en 
aan het rapport toegevoegd als het rapport definitief wordt gemaakt. Het tweede argument 
moest het eerste argument onderstrepen. De instelling gaf aan dat er in deze tekst iets 
nieuws werd geïntroduceerd. Iets nieuws toevoegen in de tekst van de ondertekening past 
niet bij de gebruikelijke procedures, is juist geen theory of action. Doorgaans wordt in de 
ondertekening een korte conclusie opgenomen; het is een samenvatting van de 
managementsamenvatting die verderop in het rapport staat.  
Uit de argumenten die de instelling aandroeg, viel op te maken dat de exameninstelling een 
specifieke betekenis gaf aan het oordeel dat in het rapport was verwoord. Dit gaf een kijkje in 
het sensemakingproces dat bij de exameninstelling has plaatsgevonden.  
‘To talk about interpretation without discussing a politics of interpretation is to ignore context’ 
(Weick, 1995).439 Tegelijkertijd was ook dit gesprek weer een vorm van sensemaking. De 
exameninstelling probeerde KCE met argumenten ergens van te overtuigen. KCE stelde 	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daar argumenten tegenover. 
 
Het antwoord van de directeur was dat in de managementsamenvatting die al in het 
ontwerprapport was opgenomen, verschillende citaten uit stukken van de exameninstelling 
opgenomen waren die een duidelijk verband tonen tussen de opdracht en de bekostiging van 
de gemeente. Nieuw was de informatie in deze tekst daarom niet.  
 
Het hoofd examendienst van de exameninstelling merkte verder op dat er een teneur in deze 
aanvullende tekst zat die niet strookte met wat de exameninstelling zelf had geconstateerd. 
Met deze opmerking bracht ze in dat het rapport zou moeten aansluiten bij de conclusies van 
het sensemakingproces van de instelling zelf. Betoogd werd dat er een administratieve fout 
was gemaakt. Naar de mening van het hoofd examendienst was het een feit dat dit het 
gevolg is van naïviteit en de oprechte overtuiging dat de examinatoren goed hadden 
gehandeld. Ze gaf aan dat ze van mening was dit ook blijkt uit alle stukken; tijdens het 
gehele traject was sprake van dezelfde fout.  
Een andere medewerker nam het woord en onderstreepte dat de exameninstelling 
transparant was geweest, alle informatie had gegeven, onmiddellijk had aangegeven dat er 
administratieve fouten waren gemaakt. Wie transparant is en alle informatie geeft over wat is 
voorgevallen, moest in de ogen van de instelling gevrijwaard worden van kritiek. Mogelijk dat 
dit een theory of action is van de exameninstelling. De directeur van KCE gaf aan dat het 
rapport – ook de tekst onder het kopje ‘ondertekening’ – feiten weergeeft. Ze vervolgde met 
de opmerking dat wat eerder en ook nu door de exameninstelling werd aangegeven mogelijk 
een verklaring was voor wat er fout is gegaan, maar het niets af doet aan het feitenmateriaal 
dat is gevonden.  
Met deze opmerking maakte de toezichthouder duidelijk dat in het rapport van bevindingen 
niet de conclusies van de exameninstelling over het gebeurde waren opgenomen, maar de 
conclusies van de toezichthouder. Door dit aan te geven werd het paradigma van een 
auditproces verhelderd. Het is de toezichthouder die het oordeel geeft en niet de onder 
toezichtgestelde. En hoewel een auditteam altijd zal proberen draagvlak te vinden voor het 
oordeel, past het niet bij het paradigma van auditing dat er sprake is van een soort 
consensusproces. Hier is sprake van een zekere paradox. Tijdens het hele auditproces 
vertonen auditoren gedrag dat lijkt op het zoeken naar consensus over wat er is gevonden. 
Bevindingen worden gedeeld en er wordt geluisterd naar de betekenis die auditees geven 
aan de bevindingen. Er worden argumenten uitgewisseld. Uiteindelijk oordeelt de auditor. De 
hiervoor beschreven theory of action van consensus zoeken, past niet helemaal bij het 
paradigma van de auditor die oordeelt.  
 
De betekenis die de exameninstelling aan het rapport gaf, ontvouwde zich verder. Het woord 
‘teneur’ gaf een kwalificatie aan de bedoelingen van de KCE. De betekenis die werd 
gegeven aan wat zich heeft afgespeeld bij de exameninstelling was duidelijk: als de instelling 
het heeft over een fout, dan wordt dit steevast vergezeld van het bijvoeglijk naamwoord 
‘administratief’ of men spreekt over een ‘registratiefout’. De instelling had slechts iets 
verkeerd geadministreerd. Dit was gedaan uit naïviteit, uit onwetendheid. Hier liet de 
instelling zien dat er alles aan gelegen was het zelfbeeld te handhaven en uiteraard ook de 
reputatie te beschermen. Het feit dat de medewerkers van de instelling ten tijde van de audit 
transparant waren geweest en alle informatie hadden verschaft, moest dit onderstrepen. 
Altijd transparant zijn is een belangrijke waarde als het gaat om een kwaliteitszorgsysteem, 
het is een paradigma. Het feit dat de auditee transparant is, moet onderstrepen dat hij goede 
bedoelingen heeft; niets heeft willen verbloemen. De argumenten moesten de fout die is 
gemaakt rechtvaardigen. ‘Errors (…) are being explained away’ (Weick, 2003).440 De reactie 
van de directeur toont welke betekenis KCE geeft aan wat de auditee inbrengt; het is een 
mogelijke verklaring voor wat fout is gegaan, maar verandert niets aan het feit dat de 	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onderwijsinstelling afgeweken is van de in wet- en regelgeving aangegeven werkwijze.  
 
Een van de bestuursleden van KCE vroeg welke passage in de tekst bij de ondertekening 
feitelijk onjuist is. De medewerker gaf aan dat in de betreffende passage wordt gesuggereerd 
dat er opzet in het spel is geweest, terwijl er alleen maar sprake was geweest van naïviteit. 
Het bestuurslid van KCE merkte op dat in de betreffende passage nergens wordt gesproken 
over goed of niet goed maar dat er feitelijke informatie staat die ontleend is aan de stukken 
van de exameninstelling zelf. 
 
Het andere bestuurslid van KCE verwees bij wijze van voorbeeld naar een passage in de 
managementsamenvatting. In de passage wordt geciteerd uit een verslag van de 
examencommissie, waarin het verband wordt gelegd met de bekostiging door de gemeente.  
Een van de medewerkers van de exameninstelling herhaalde zijn standpunt: er wordt 
onterecht een verband gelegd dat niet terug te vinden is in de rest van het rapport, 
bovendien is de teneur van de tekst suggestief. Het hoofd examendienst viel hem bij en 
herhaalde haar bezwaar dat de tekst niet voorgelegd is, waardoor de exameninstelling er 
niet op heeft kunnen reageren.  
 
Een van de bestuursleden van KCE antwoordde dat de conclusie niet juist is dat niet 
gereageerd kan worden, omdat het gesprek dat gevoerd wordt ook een gelegenheid is om te 
reageren. Hij stelde voor in de passage te verduidelijken dat het hier niet gaat om de 
subsidieverkrijging van de exameninstelling, maar die van de gemeente. Hij verzocht het 
hoofd examendienst aan te geven welke passages in de tekst op problemen stuiten. Het 
hoofd van de examendienst gaf aan dat alle passages een bepaalde teneur uitstralen. Hij 
refereerde aan het gebruik van de woorden ‘een onbevredigende situatie’. Er was geen 
sprake van een onbevredigende situatie volgens het hoofd van de examendienst, want zo 
hebben examinatoren het niet beleefd. De instelling vond de situatie niet onbevredigend, 
daarom zijn dan ook de betreffende besluiten genomen. De directeur van KCE merkte op dat 
de terminologie, waaronder het woord ‘onbevredigend’ is overgenomen uit de verslagen van 
de examencommissie. Uit de verslagen van de examencommissie is gebleken dat 
examinatoren meermalen de werkwijze onbevredigend hebben genoemd. Ook het antwoord 
van het management is woordelijk uit de verslagen overgenomen.  
Het hoofd van de examendienst antwoordde dat er geen sprake was van het opleggen door 
het management, maar dat het een besluit van de examencommissie betrof en niet van de 
afdelingsdirecteur. Zij gaf aan dat de hele examencommissie oprecht van mening was goed 
te handelen.  
 
De betekenis die KCE gaf aan wat was geconstateerd, was niet de betekenis die de 
exameninstelling eraan toekende. De exameninstelling deed zijn best aannemelijk te maken 
dat er sprake was van naïviteit. De instelling kende de bekostigingsachtergrond niet, heeft 
oprecht geprobeerd het belang van de inburgeraar na te streven, en er was slechts sprake 
van een registratiefout. De instelling herhaalde de rechtvaardigingen voor de afwijkende 
werkwijze keer op keer. ‘Justification turns a conspicuous action into a meaningful action 
(Weick, 2003).441 De instelling was van mening dat een onevenredig aantal onvoldoenden is 
gegeven. De exameninstelling gebruikte argumenten die erop neerkomen dat het gebruik 
van bepaalde woorden de situatie te negatief duidde. De instelling gaf aan dat een 
formulering als ‘onbevredigende situatie’ een te negatieve duiding is van wat zich had 
afgespeeld. Woorden die door auditoren woordelijk zijn overgenomen uit verslagen van de 
examencommissie.  
Tijdens het gesprek werden dezelfde argumenten dat er nieuwe informatie was toegevoegd 
en dat de teksten suggestief zijn, steeds herhaald. De bezwaren werden telkens opnieuw 
weerlegd.  	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Er was geen sprake van gemeenschappelijke betekenisgeving. Er was eerder sprake van 
een vorm van onderhandelen, waarbij beide partijen zich steeds sterker committeerden aan 
de betekenis die ze voorafgaand aan het gesprek hadden gegeven. ‘Once people choose 
how to justify the action that they chose to perform, they fix the frame within which their 
beliefs, actions and associations will then make sense’ (Weick, 1995).442  
 
Het voorstel van een van de bestuursleden van KCE om de tekst aan te passen, had als doel 
de impasse te verbreken. Hij formuleerde het als voorstel. Kort daarvoor had de directeur  
aangegeven dat het rapport definitief was. Door dan toch voor te stellen iets te veranderen 
aan het rapport werd onduidelijkheid gecreëerd. Hij hield geen rekening met het paradigma 
van auditing. ‘People are very much a part of their own environments. They act, and in doing 
so create the materials that become the constraints and opportunities they face’ (Weick, 
1995).443  
Ter afronding van het gesprek werden enkele procedurele stappen besproken. De instelling 
werd alsnog de mogelijkheid geboden een visie op de beoordeling te geven die aan het 
rapport kan worden toegevoegd. Als laatste is besproken welke vervolgstappen het 
ministerie zou kunnen zetten.  
 
Meer sensemaking ontvouwt zich 
In de dagen na het gesprek was er intensief contact. De instelling greep de kans alsnog een 
bijlage met de eigen visie op de beoordeling aan het rapport te laten toevoegen aan. Deze 
eigen visie op de beoordeling stelt de exameninstelling in de gelegenheid het eigen verhaal 
met opvattingen, interpretaties als materiaal voor sensemaking aan te bieden aan iedere 
lezer van het rapport. De exameninstelling gaf betekenis aan wat in het rapport is 
opgenomen door de conclusies van de auditoren veronderstellingen te noemen. 
Verschillende argumenten en redeneringen werden uitgewerkt. Het bestaan van de opdracht 
van de gemeente om de examens af te nemen werd ontkend. De instelling ontkende de 
(morele) verantwoordelijkheid en de mogelijkheid als exameninstelling de keuze te maken 
niet in te gaan op een opdracht om examens af te nemen bij kandidaten die zijzelf als 
analfabeet beschouwen. Ook stelde de exameninstelling dat er geen verband was met de 
subsidiemogelijkheden van de gemeente door aan te geven dat deze geen deel uitmaken 
van de overeenkomst. De instelling was van mening dat het oordeel van de auditoren 
subjectief was. Als laatste werd door de instelling in de visie benadrukt dat er geen sprake is 
van financieel gewin van de zijde van de exameninstelling. Een weerlegging van een niet-
geconstateerd feit.  
 
Uit de visie die men wilde toevoegen, bleek een nieuw feit. Het afwijken van de regelgeving 
bleek niet alleen incidenteel te zijn toegepast bij deze specifieke opdracht van de gemeente. 
Het bleek de gebruikelijke gang van zaken te zijn bij de exameninstelling. Examens niet 
afnemen maar wel onvoldoenden of voldoenden geven, past niet bij het paradigma van 
zorgvuldig examineren. Het vermelden van een resultaat, of dit nu een voldoende of 
onvoldoende is in het landelijk systeem voor inburgeringsexamens, leidt tot bekostiging van 
gemeenten door de rijksoverheid. Dit is een van de redenen dat het niet is toegestaan 
onvoldoenden dan wel voldoenden te geven voor examens die niet zijn afgenomen. Voor 
situaties waarbij een examen niet wordt afgenomen, is er de mogelijkheid om ‘niet gemaakt’ 
aan te geven in het systeem. Als dit wordt aangegeven, vindt geen bekostiging plaats.  
 
KCE meldde aan de instelling het nieuwe feit een serieus probleem te vinden. De emoties 
liepen hoog op. Het antwoord bestond uit verwijten en het dreigement dat de instelling 
nadere stappen zou overwegen. ‘Negative emotions are likely to occur when an organized 
behavioral sequence is interrupted unexpectedly and the interruption is interpreted as 
harmful or detrimental. If there is no means to remove or circumvent the interruption, the 	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negative emotion should become more intense, the longer the interruption lasts’ (Weick, 
1995).444 Ook hier zien we hoe de betekenisgeving van beide partijen uiteen ging lopen. De 
auditorganisatie stelde een tweede, tamelijk ernstige afwijking van regelgeving vast. De 
exameninstelling negeerde dat het wet- en regelgeving betreft en spreekt over een opvatting 
van de auditorganisatie waar de exameninstelling een andere opvatting tegenover kan 
stellen. Deze opvatting houdt in dat het bij een andere wet in sommige omstandigheden wel 
mogelijk is een onvoldoende te geven als een examen niet is afgenomen. We zien twee 
paradigma’s die tegenover elkaar geplaatst worden: de procedure die geldt voor 
inburgeringsexamens en de procedure die geldt voor examens in het voortgezet onderwijs. 
Voor de exameninstelling was de betekenis hiervan dat de conclusie van KCE subjectief was 
en de handelwijze ‘niet objectief’.  
 
Tijdens het gesprek op 31 augustus 2011 ging de exameninstelling akkoord met wijzigingen 
in het rapport dat al definitief was. Dat vond de exameninstelling geen probleem. Wijzigingen 
aanbrengen in een definitief rapport werd pas als problematisch ervaren bij aanpassing die 
voor de instelling minder gunstig uitpakte.  
De instelling dreigde met ‘verdere stappen’. Er volgde een e-mail445 van de exameninstelling 
waarin de sensemaking zich verder ontwikkelde. In de e-mail noemde de instelling de 
gebeurtenissen ‘een boeiende kwestie’. Ook gaf de instelling aan in DUO446 een 
medestander te hebben gevonden. Volgens de instelling had DUO hen verteld dat er geen 
duidelijke en adequate regelgeving is. In de e-mail waren verwijten en dreigementen te 
lezen. Omdat alle nieuwe informatie relevant kan zijn voor het oordeel, verzocht KCE de 
exameninstelling de informatie die de instelling van DUO had gekregen, door te sturen. Dat 
werd geweigerd met als argument dat de instelling deze informatie bij vervolgstappen wil 
gebruiken en daarom niet wilde delen. 
 
De sensemaking door handelen gaat verder. ‘Manipulation is about making things 
happen…an operationalization of the advice “ready, fire, aim”’ (Weick, 1995).447 Er volgde 
een brief met een klacht. De brief448 was in afschrift gestuurd naar de Minister van OCW – 
die in de kwestie geen partij was – en de voorzitter van de MBO-Raad. De betekenis die de 
exameninstelling aan de kwestie gaf werd door het sturen van deze brief expliciet en 
onomkeerbaar. Binding occurs when the behavior is explicit, public, irrevocable and the 
behavior was done volitionally (Weick, 1995).449 In de brief gaf de instelling aan dat KCE 
onzorgvuldig had gehandeld, de bevindingen in een verkeerd daglicht had geplaatst en niet 
objectief was. Ook gaf de instelling aan dat er sprake was van belangenverstrengeling, 
omdat de instelling met een van de bestuursleden van KCE een indringend zakelijk conflict 
had. De opvatting van de instelling was dat betreffend bestuurslid zijn gram wilde halen. 
Volgens de instelling deed het bestuurslid onterechte beweringen en sanctioneerde hij 
onterechte kwalificaties en grievende woorden in het rapport. De instelling was van mening 
dat betreffend bestuurslid onethisch en niet integer had gehandeld. De instelling gaf ook aan 
vernomen te hebben dat het bestuurslid tijdens een conferentie met genoegen iemand 
gewezen had op het rapport van bevindingen over de instelling. In de klachtenbrief werd 
voorts opgenomen dat KCE het rapport had aangepast nadat er nieuwe bevindingen waren 
geconstateerd, waardoor de visie op de beoordeling niet meer aansloot bij de beoordeling. 
Ten slotte werd in de klachtenbrief aangegeven dat wet- en regelgeving onduidelijk was 
omdat het in andere wetgeving wel toegestaan is onvoldoenden te geven als een kandidaat 
niet komt opdagen.  
 
Uit de brief was op te maken in welke richting de sensemaking van de exameninstelling zich 	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ontwikkelde. De instelling vond dat er sprake was van het in een verkeerd daglicht stellen 
van feiten en gaf daar verschillende argumenten voor.  
De instelling verwees naar andere wet- en regelgeving waarin het toegestaan is dat een 
onvoldoende wordt gegeven. Dit zou kunnen wijzen op een diepgewortelde veronderstelling 
dat het geven van onvoldoenden aan kandidaten die niet aanwezig zijn altijd een juiste 
handelwijze is. Dit soort diepgewortelde veronderstellingen beïnvloeden sensemaking. 
‘Influences on sensemaking are often implicit, tacit, preconscious, mindless and taken for 
granted’ (Weick,1995).450 Andere bewijsstukken zoals de uitnodigingsbrieven van kandidaten 
waaruit bleek dat zij voor slechts een examen waren uitgenodigd terwijl er op dezelfde dag 
resultaten voor alle examens in het systeem waren opgenomen, wezen er op dat de 
kandidaten niet voor alle examens waren uitgenodigd. De kandidaten waren niet aanwezig 
omdat ze niet uitgenodigd waren voor drie van de vier examens. 
De instelling stelde dat er pas sprake kan zijn van een objectieve beoordeling als er is 
afgestemd over de interpretatie van verzamelde informatie. De introductie van deze 
stellingname, lijkt op het oprekken van een paradigma waarbij het gebruikelijk is te doen aan 
hoor en wederhoor. Het afstemmen van interpretaties, iets wat lijkt op onderhandelen over 
betekenissen, hoort niet echt bij dit paradigma.  
Een andere opvatting die uit de sensemaking van de instelling vloeide was dat er sprake was 
van een verband tussen indringend conflict met een van de bestuursleden van KCE en de 
beoordeling van de auditoren. 
Ook wordt opgemerkt dat het niet gebruikelijk is een definitief rapport te wijzigen. Dat is 
inderdaad niet gebruikelijk, maar was in overleg met de instelling gebeurd.  
 
Het iwa een brief met klachten en uitingen van ongenoegen. De voorzitter van de 
exameninstelling wilde voor zichzelf en voor de exameninstelling waar hij als voorzitter aan 
verbonden was, een positief zelfbeeld en reputatie handhaven. Dit is mogelijk een verklaring 
voor het feit dat de exameninstelling in het eigen sensemakingproces niet zag dat er 
examenkandidaten waren gedupeerd en dat er meer aan de hand was dan een fout in de 
administratie. Uit de correspondentie bleek dit besef niet. Veel aandacht was er voor het 
rechtvaardigen van de eigen fouten. Door de aanval te kiezen en deze brief in kopie naar 
derden te sturen, beperkte de instelling zich niet tot het handhaven van het eigen zelfbeeld 
en de eigen reputatie. Er was ook sensemaking door handelen.  
 
De brief van de exameninstelling leidde ook nu tot sensemaking binnen het bestuur van de 
Stichting KCE. In de discussie werd ingebracht dat de bestuurder van de exameninstelling 
op een vergelijkbare manier handelt bij iedere crisis of ieder incident. Hij ‘blaast verhalen op’, 
schrijft boze brieven en ingezonden stukken in vakbladen, spreekt met iedereen die hem 
hierover wil horen en dreigt met juridische stappen. Het is zijn theory of action.  
 
Een klachtenbrief kon niet onbeantwoord blijven en dus werden de klachten en uitingen van 
ongenoegen gewikt en gewogen waarna KCE besloot het gegeven van gedupeerde 
examenkandidaten nog een keer helder uiteen te zetten in een reactie451 op deze brief. Een 
kope van dit antwoord werd ooknaar de partijen die de klachtenbrief hadden ontvangen 
gestuurd. In de brief werden ook een aantal beweringen, bijvoorbeeld over de sfeer tijdens 
het gesprek dat was gevoerd, weerlegd. Het sturen van een brief met een dergelijke reactie 
was een vergelijkbare vorm van sensemaking door handelen van het type ‘manipulation’ als 
die van de exameninstelling.  
 
De sensemaking door handelen door beide partijen was hiermee niet afgerond. De voorzitter 
van betreffende exameninstelling bracht de betekenis die de instelling aan het gebeurde had 
gegeven verder in de openbaarheid door er tijdens een interview452 aan te refereren. In het 	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artikel rechtvaardigde hij de gemaakte fouten met het argument dat hij er niets aan kon doen. 
‘An ‘easy’ explanation is one that has shallow plausibility, meaning that it can explain away 
any outcome’ (Weick, 2003).453  Hij betoogde dat de Wet inburgering en de Wet voortgezet 
onderwijs verschillende bepalingen bevatten. Het feit dat er verschillen zijn, kwalificeerde de 
voorzitter van de exameninstelling als inadequaat en onduidelijk. Zijn conclusie was dat het 
gevolg daarvan is dat het oordeel van de auditorganisatie subjectief is.  
 
 
Sensemaking door het ministerie 
Ook het ministerie is verdergegaan met betekenis geven aan de gebeurtenissen. De 
exameninstelling had van het ministerie de opdracht gekregen een plan van aanpak voor 
verbetering te maken. Het plan van aanpak was niet conform de afspraken die met het 
ministerie waren gemaakt. Het ministerie schreef een brief.454 In de brief werd niet gesproken 
over een ernstige afwijking van wet- en regelgeving, maar over het aantoonbaar opzettelijk 
handelen in strijd met hetgeen krachtens de wet is voorgeschreven. In de brief werd 
aangegeven dat er nog geen plannen zijn om juridische stappen te ondernemen, maar dat 
de instelling de gemaakte afspraken moest nakomen.  
 
De aanval is de beste verdediging 
Deze harde veroordeling van het handelen van de exameninstelling was een ‘extracted cue’ 
voor de exameninstelling en leidde tot een reactie. De exameninstelling stuurde een brief 
aan het ministerie. In deze brief kwalificeerde de exameninstelling het ministerie als 
vooringenomen en KCE als niet objectief. De brief refereerde aan procedures waarvan de 
exameninstelling vond dat die er zouden moeten zijn. Het ministerie zou hoor en wederhoor  
moeten toepassen, nadat een definitief rapport door KCE is opgemaakt. Een dergelijke 
procedure maakt geen deel uit van het paradigma van het toezicht op de 
inburgeringsexamens. De exameninstelling rechtvaardigde ook in deze reactie de eigen 
fouten door aan te geven dat wet- en regelgeving niet deugdelijk is. In de reactie werd 
gesproken over een ontwerprapport waar het een definitief rapport betrof. De 
exameninstelling vermeldde niet dat de exameninstelling in eerste instantie geen visie wilde 
laten opnemen en dat KCE om de exameninstelling tegemoet te komen hen in tweede 
instantie alsnog de ruimte heeft gegeven een visie op te nemen in een bij te stellen definitief 
rapport. In de brief werd het ministerie verweten dat de regelgeving niet deugdelijk is. De 
instelling acteerde vanuit dezelfde theory of action die in de vorige paragraaf is beschreven 
en die erop neerkomt dat ontkend werd dat de instelling tekort was geschoten. De instelling 
reageerde boos, maakte verwijten en dreigde met vervolgstappen.  
Het rechtvaardigen van de eigen fouten door de boodschapper aan te vallen is een vorm van 
sensemaking door te handelen.  
De exameninstelling besloot een klacht455 tegen een van de bestuursleden van KCE in te 
dienen bij de externe klachtencommissie. In de brief werd aan ‘een door het bestuurslid 
zelfgekozen rol in ernstige conflictsituatie’ gerefereerd. Het bestuurslid werd 
belangenverstrengeling verweten en een gebrek aan integriteit, omdat hij mensen gewezen 
zou hebben op het bestaan van het rapport. De exameninstelling was van mening dat de 
gevolgen van het handelen van het bestuurslid ongedaan moesten worden gemaakt door het 
rapport van bevindingen aan te passen. 
 
Dat de sensemaking door handelen van de zijde van de instelling nog niet was afgerond, 
bleek uit de reactie456 op de brief van KCE naar aanleiding van de klacht die eerder was 
ingediend. De emoties liepen hoog op en de betekenissen die werden gecommuniceerd 
waren steeds minder goed te volgen. ‘Not only does an interruption produce arousal but 	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arousal uses up attention, reduces the cues that can be used in sensemaking, focuses 
attention on the interruption and has the potential to escalate cognitive inefficiency’ (Weick, 
1995).457 In de brief werden de relatie tussen KCE en het ministerie en de bevoegdheden 
van de auditorganisatie van betekenis voorzien door te spreken van ‘een onzuivere 
adviesrelatie’. Er waren meer verwijten. In de ogen van de exameninstelling was er sprake 
van door KCE ‘toegeëigende bevoegdheden’ en ‘overschreden bevoegdheden’.  
De exameninstelling is ten tijde van het schrijven van deze reactie mogelijk niet op de hoogte 
van het feit dat het ministerie naar aanleiding van de bevindingen van de auditoren zelf 
onderzoek uitvoerde naar de rol van de gemeente. Hiervoor is al gerefereerd aan het 
gesprek dat had plaatsgevonden tussen het ministerie en de verantwoordelijke wethouder 
van de gemeente die de exameninstelling de opdracht had gegeven een examen af te 
nemen bij de inburgeraars. De instelling wist waarschijnlijk niet dat de overeenkomst die de 
gemeente met de exameninstelling had afgesloten onderwerp van gesprek is geweest 
tussen het ministerie en de wethouder van de gemeente. 
 
De sensemaking van de instelling leidde tot de conclusie dat KCE hier onderzoek naar had 
gedaan. In het vervolg van de brief kwam de kwestie van het verband met de bekostiging 
van de gemeenten opnieuw aan de orde. Hoewel de instelling zelf de informatie over de 
bekostiging als verklaring voor de afwijkende werkwijze heeft aangereikt, vond de instelling 
dat het ‘niets zegt over de uitvoering’. 
Uit de sensemaking van de instelling kwam dat KCE politieke opvattingen heeft over de wijze 
waarop een inburgeringstraject moet worden ingericht. Een bijzondere betekenis volgde 
daarna. De examens die de instelling had afgenomen waren betrouwbaar en valide, omdat 
geen enkele kandidaat ten onrechte een voldoende has gehad. Ook dit is een 
rechtvaardiging van het afwijken van de werkwijze die in wet- en regelgeving is opgenomen. 
Dat de betrouwbaarheid en validiteit ook wordt aangetast als kandidaten ten onrechte een 
onvoldoende hebben gekregen, is in de ogen van de instelling kennelijk minder relevant.  
In de brief werd betoogd dat het slechts een verschil van inzicht betreft of een instelling een 
kandidaat een onvoldoende mag geven als er geen examen is afgenomen. Waar wet- en 
regelgeving helder is, hield de instelling vol dat die wet- en regelgeving er niet is en gaf aan 
in de Dienst Uitvoering Onderwijs een medestander te vinden. 
 
In de brief ontkent de exameninstelling dat er niet geëxamineerd is. De instelling stelt dat de 
auditoren hebben vastgesteld dat er wel geëxamineerd is. De instelling weerlegt in deze brief 
geen bewijsmateriaal zoals examenwerk dat ontbreekt, verslagen van de commissie waarin 
de afspraken zijn vastgelegd dat iedere inburgeraar een examen mag afleggen en dat 
ongeacht het resultaat voor de andere drie examens die niet worden afgenomen een 
onvoldoende wordt gegeven. De instelling noemt in de brief de bevindingen van de auditoren 
‘veronderstellingen’ en geeft aan dat de exameninstelling ‘disculperende informatie’ heeft 
verstrekt. Wat precies deze informatie is, blijft in de brief onbenoemd.  
 
De brief eindigt met kritiek op de woordkeuze van de reactie van KCE op de klachtenbrief. 
De gekozen woorden hebben de exameninstelling volop ruimte gegeven om betekenis te 
geven aan wat er gaande was. De voorzitter van de exameninstelling verwijt de schrijver van 
de brief vooringenomenheid en hooghartig gedrag. De voorzitter geeft aan dat de casus is 
besproken met derden zoals de MBO Raad en de Inspectie van het Onderwijs die het met 
hem eens zijn dat er weinig aan de hand is en die vinden dat KCE meer begrip had moeten 
tonen voor de handelwijze van de exameninstelling. Opmerkelijk is de reactie op de 
opmerking in onze brief dat KCE zich zorgen maakt over het feit dat de instelling niet lijkt te 
zien dat er sprake is van werkwijzen die afwijken van wet- en regelgeving. De instelling 
betoogt namelijk dat er niet zo veel of zelfs helemaal niets aan de hand is. In dezelfde brief 
geeft de instelling aan dat er ‘krachtige interne maatregelen’ zijn genomen zodat de fouten in 
de toekomst niet meer kunnen voorkomen. Waarom er krachtige maatregelen worden 	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genomen als er niet veel of zelfs helemaal niets aan de hand is, wordt niet nader toegelicht. 
 
De voorzitter van de exameninstelling was woedend en liet dat met deze brief blijken. ‘Anger 
inhibits argumentation, not simply because it shuts down communication but because it 
degrades the quality of argumentation through narrowed attention as a result of heightened 
arousal’ (Weick, 1995).458 Duidelijk was dat er sprake was van volharding van de 
rechtvaardiging van de fouten die waren gemaakt. ‘Tenacious justifications make it harder to 
learn, harder to discontinue the justified action and easier to spot information that confirms 
their validity’ (Weick, 2003).459  
 
Sensemaking in dienst van het bevorderen van een positieve reputatie en positief zelfbeeld 
was niet alleen te zien bij de exameninstelling. Eenzelfde soort proces speelde zich af bij 
KCE als de brief binnenkomt en gelezen wordt hoe de voorzitter van de exameninstelling de 
situatie interpreteert en er al handelend op reageert. De brief gaf geen nieuwe inzichten of 
feiten die zouden kunnen helpen bij het anders beoordelen van wat bij de exameninstelling 
was aangetroffen. Een van de bestuursleden vond dat er een grens bereikt is. De 
correspondentie moest stoppen. De voorzitter van het bestuur schreef een korte brief460 met 
het verzoek geen contact meer op te nemen met de werkorganisatie met als doel een einde 
te maken aan de polemiek die steeds persoonlijker werd. De brief viel bij de exameninstelling 
niet in goede aarde. De voorzitter van de exameninstelling gaf aan in een antwoord461 dat 
ook hij liever geen contact meer heeft met KCE. 
 
 
Sensemaking door de klachtencommissie 
De volgende stap van de exameninstelling was het indienen van een klacht bij de 
onafhankelijke klachtencommissie. De onafhankelijke klachtencommissie bestaat uit drie 
leden. De voorzitter is hoogleraar onderwijsrecht met emeritaat. Een tweede lid was 
wethouder bij een van de grote steden en het derde lid hoogleraar bestuurskunde. Een 
klacht moet betrekking hebben op het gedrag van een van de betrokkenen bij het toezicht. Is 
de klager het niet eens met het oordeel, dan is er sprake van een bezwaar. In dat geval moet 
de klager zich wenden tot de minister.  
De leden van de klachtencommissie kenden de situatie niet. Ze moesten volgens een 
procedure, vastgelegd in het reglement op basis van enkele documenten en het eventueel 
horen van klager en verweerder tot een oordeel komen. Binnen de klachtencommissie vond 
ook sensemaking plaats. Aangezien de commissie geen verslag legt van de 
beraadslagingen en deze achter gesloten deuren voert, was de wijze waarop de 
sensemaking had plaatsgevonden niet navolgbaar. Omdat de klager en verweerder niet in 
elkaars aanwezigheid werden gehoord, was ook niet na te gaan welke informatie precies is 
gegeven. Toch is er een en ander af te leiden uit de processtukken en de informatie die men 
opvroeg en het uiteindelijk oordeel met een mondelinge toelichting van de voorzitter.  
 
De klager heeft met zijn brief het initiatief. De klager vertelt zijn verhaal, zijn ervaringen, 
interpretaties en opvattingen. De klager presenteert daarmee aan de klachtencommissie het 
materiaal voor sensemaking. De wijze waarop de klacht wordt beschreven, is daarmee 
sturend voor de sensemaking. In de casus koos de klager er voor zijn klacht te richten op het 
gedrag van een van de bestuursleden en betoogde dat zijn gedrag onheus was, er sprake 
was van belangenverstrengeling en dat een en ander had geleid tot een subjectief oordeel. 
Door te komen met een klacht over belangenverstrengeling werd een beroep gedaan op de 
normen en waarden van de klachtencommissie. Een bestuurder van een auditorganisatie 
moet zich altijd bewust zijn van de verschillende belangen en moet voorkomen dat belangen 	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op een ongewenste manier een rol spelen in een audit. Ook een woord als ‘niet-integer’ doet 
een dergelijk appèl. Een bestuurder zou integriteit tot zijn belangrijkste waarde moeten 
rekenen. Door een dergelijk beladen woord te gebruiken wordt getracht de 
klachtencommissie te beïnvloeden. ‘Sensemaking can be understood as an act of filtering. 
Beliefs and values are influential filters’ (Weick, 1995).462 De klager gaf aan dat de 
belangenverstrengeling en het onheuse gedrag ongedaan kon worden gemaakt door het 
oordeel over de uitvoering van de examens in het rapport aan te passen. Het doel van de 
klacht is daarmee duidelijk. In termen van sensemaking is te zien hoe de klager kijkt naar de 
kwestie en wordt duidelijk dat het in stand houden van een positieve reputatie en zelfbeeld 
voor de klager belangrijk is. ‘Sensemaking occurs in the service of maintaining a consistent, 
positive self-conception’ (Weick, 1995).463 
 
De klachtencommissie bevestigde de ontvangst van de brief, belegde een bijeenkomst met 
elkaar en vroeg de verweerder – het bestuurslid van KCE tegen wie de klacht was 
ingediend- een verweerschrift in te dienen, zodat de commissie zich kon voorbereiden op 
een hoorzitting. Het verweerschrift is voor de verweerder een mogelijkheid de sensemaking 
van de klachtencommissie te beïnvloeden. Ook verweerder kan met zijn verhaal, 
interpretaties, weerleggingen en opvattingen materiaal bieden voor sensemaking. Net zoals 
de klager het positieve zelfbeeld en de reputatie van zijn organisatie wilde beschermen, was 
dat ook te zien in het verweerschrift van de verweerder. In zijn verweerschrift 
becommentarieerde hij passages uit de brief van de klager. Hij zette uiteen dat van 
belangenverstrengeling geen sprake was omdat de instelling waar hij aan verbonden was 
geen activiteiten voor wat betreft de inburgering aanbiedt en dat de vermeende 
belangenverstrengeling in al de jaren daarvoor nooit een probleem was geweest voor de 
instelling. 
 
Bestuursleden van KCE kunnen het oordeel van de auditoren niet beïnvloeden. Juist om de 
schijn van belangenverstrengeling te voorkomen, is in de statuten van de stichting 
vastgelegd dat dit niet is toegestaan. De werkprocessen zijn zodanig ingericht dat 
bestuursleden geen invloed kunnen uitoefenen op de oordelen van de auditoren. Verweerder 
nam in zijn betoog op dat hij geen mogelijkheden heeft de oordelen van auditoren te 
beïnvloeden. Door dit argument in te brengen wordt de aantijging niet alleen weerlegd, maar 
wordt ook het zelfbeeld van de organisatie positief bekrachtigd; er zijn maatregelen genomen 
om belangenverstrengeling tegen te gaan.  
 
De klager gaf aan dat de komst van de verweerder tijdens het gesprek waar het definitieve 
rapport zou worden toegelicht niet bekend was. Hij zou ‘plotseling verschenen’ zijn. Zijn 
komst was inderdaad niet tegelijk met het maken van de afspraak bekend gemaakt, omdat 
hier later pas toe besloten werd. Over de betekenis van het gesprek is vooraf door de 
directeur met de bestuursleden gesproken. De instelling had in eerste instantie aangegeven 
dat men niet voornemens was een eigen visie op het oordeel als bijlage te laten toevoegen, 
maar wel naar aanleiding van het rapport een gesprek te wensen. Het was onduidelijk 
waarom de instelling deze wens had. Uit deze sensemaking is de conclusie getrokken dat 
gezien de bijzondere situatie en de omvang en samenstelling van het gezelschap van de 
zijde van de exameninstelling het beter zou zijn om het gesprek met meerdere personen aan 
te gaan. Een theory of action. De ervaring heeft geleerd dat bij moeilijke gesprekken het 
beter is de zwaarte van de afvaardiging aan te passen aan die van de andere partij. De 
formulering dat het bestuurslid plotseling is verschenen was een negatieve. Voor de 
sensemaking van de klachtencommissie was het ontkennen dat hij ‘plotseling was 
verschenen’ niet voldoende. De verweerder benadrukte dan ook dat het gesprek zonder 
wanklank is verlopen en dat klager zijn positieve waardering over het gesprek heeft 
uitgesproken. Een opmerking over het positieve verloop was belangrijk.  	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De klager verwees in zijn brief naar een ‘indringend, zakelijk conflict’ dat bekend zou zijn en 
licht dat niet verder toe. In het verweerschrift ontkrachtte de verweerder dat er sprake was 
van een ‘indringend, zakelijk conflict’ door aan te geven dat het conflict niet met hem was 
maar met een andere partij. Als extra argument ter bevestiging dat het waarschijnlijk deze 
kwestie betrof, parafraseerde hij in het verweerschrift een kort gesprekje over het onderwerp 
dat op 31 augustus 2011 na afloop van de bespreking is gevoerd. Met het geparafraseerde 
gesprekje wild hij laten zien dat er eerder sprake was van harmonie dan van een indringend, 
zakelijk conflict. Hij voegde er in een terzijde aan toe dat klager ondanks het vermeende 
conflict, dienstverlening afneemt van de organisatie van verweerder. Ook met deze 
toevoeging ontkrachtte hij het beeld van een indringend zakelijk conflict. 
 
Als tegenwicht voor de negatieve bewoordingen van de klager met formuleringen als ‘zijn 
gram willen halen’ en ‘onterechte beweringen’ wordt door de verweerder nog meer positieve 
samenwerking geschetst. Hij refereerde aan het laatste gesprek van klager en verweerder 
voorafgaand aan de bijeenkomst, maanden daarvoor en gebruikte formuleringen als 
‘gebroederlijk naast elkaar gezeten’ en ‘ik heb hem nog een compliment gegeven’. Deze 
bewoordingen gaven andere stof voor de sensemaking die de klachtencommissie op zich 
moest gaan nemen dan de woorden van de klager.  
 
De verweerder ontkende kort de aantijging van onterechte beweringen en besteedde in zijn 
brief de meeste woorden aan wat de bevindingen van de auditoren waren. De verweerder 
verwees naar de opmerking van de klager op 31 augustus 2011 dat niemand gedupeerd was 
en werkte dat verder uit. Hiermee maakte hij duidelijk aan de commissie dat de instelling de 
examens niet conform regelgeving had uitgevoerd en daarmee kandidaten had gedupeerd. 
Het niet willen duperen van kandidaten komt voort uit normen en waarden van zowel klager 
als verweerder. Klager wilde met zijn uitspraak dat niemand gedupeerd was duidelijk maken 
dat het gebeurde niet veel voorstelde. Verweerder wilde met zijn reactie aangeven dat er 
kandidaten waren gedupeerd en dat het gebeurde ook om die reden ernstig was. 
Verweerder benadrukte in zijn verweerschrift dat hij geen mogelijkheid had gehad de 
beoordeling te beïnvloeden.  
 
De klager haalde in zijn klachtenbrief een bron aan. Om duidelijk te maken dat niet getwijfeld 
kon worden aan de waarheid van hetgeen de bron had aangegeven, gebruikte de klager 
positieve kwalificaties aan verbonden als ‘vooraanstaand’ en ‘zeer betrouwbaar’. Het verwijt i 
was niet erg precies. Klager had het over ‘een conferentie’ waar de verweerder iemand het 
rapport over de instelling toonde op zijn iPad. De verweerder kon – door wel de details te 
geven – de indruk wegnemen dat er iets onoirbaars zou hebben plaatsgevonden. Op deze 
wijze werd retrospectief betekenis gegeven aan de gebeurtenis waar klager aan refereerde.  
Het was geen conferentie maar een besloten bijeenkomst van deskundigen op het gebied 
van examinering die bekostigingsmodellen met betrekking tot examinering bespraken.  
Door het gesprek in het verweerschrift min of meer te parafraseren maakte verweerder 
duidelijk dat de – volgens de klager vooraanstaande, zeer betrouwbare – bron een duidelijke 
opvatting had over de wijze waarop de kwestie die zich bij de instelling heeft afgespeeld, 
gekwalificeerd moest worden. Hij noemde het fraude. Een kwalificatie die KCE in de externe 
communicatie niet gebruikt had.  
 
De klager typeerde gedrag van verweerder als ‘niet-integer’. De verweerder liet weten dat er 
niets onoirbaar was geweest aan zijn gedrag, omdat het functioneel was te refereren aan het 
onderwerp en het bovendien openbare informatie betrof. De verweerder kwalificeerde de 
klacht als een aanval op de boodschapper en kwalificeerde de argumenten die de klager had 
gebruikt zeer negatief. Hij merkte op dat het veinzen van vijandschap als wapen om 
bevindingen in de rapportage ongedaan te maken abject en verwerpelijk is. Een vorm van 
sensemaking door handelen van het type dat ook de klager gebruikte.  
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Het reglement van de klachtencommissie voorzag niet in de mogelijkheid om als verweerder 
(of klager) getuigen te laten horen. Eventuele getuigenverklaringen mochten wel vooraf als 
schriftelijk stuk worden meegezonden naar de commissie. Met dergelijke 
getuigenverklaringen kunnen anderen hun verhaal, interpretaties en opvattingen als 
materiaal voor sensemaking aan de commissie voorleggen. De verweerder vroeg de 
directeur van KCE in een brief aan hem antwoord te geven op enkele vragen. Een daarvan 
betrof de sfeer van de bijeenkomst tussen KCE en de exameninstelling van 31 augustus 
2011. Een andere vraag betrof of het rapport over de exameninstelling tijdens de 
bijeenkomst over bekostigingsmodellen besproken is.  
In de brief beschreef de directeur de harmonieuze sfeer op 31 augustus 2011. Als antwoord 
op de andere vraag gaf de directeur aan dat tijdens de besloten bijeenkomst de casus van 
de instelling niet plenair aan de orde is geweest. Hierdoor werd niet alleen bevestigd wat in 
de brief van verweerder was opgenomen, maar ook een kwalificatie toegevoegd. Omdat de 
directeur geen getuige was geweest van het gesprek waaraan klager refereert, terwijl de 
directeur wel aanwezig was in een kleine ruimte, moest er wel sprake zijn geweest van 
voldoende discretie. Een vorm van sensemaking door handelen. Door in de brief ook aan te 
geven dat de bestuurder pas van de naam van de instelling op de hoogte was gebracht 
nadat het oordeel door het auditteam gereed was, werd onderstreept dat de bestuurder niet 
bij het toezicht zelf betrokken was, geen invloed heeft kunnen uitoefenen op het oordeel en 
de vermeende belangenverstrengeling niet heeft kunnen plaatsvinden.  
 
Nadat de klager en verweerder gehoord waren en de commissie over alle verstrekte 
informatie met elkaar had gesproken, waren er nog enkele vragen die de commissie 
beantwoord zou willen zien. Deze vragen zijn door de commissie voorgelegd aan de 
verweerder die vervolgens de directeur heeft verzocht een antwoord aan hem te geven. Uit 
de vragen bleek dat het feit dat het definitieve rapport is gewijzigd voor de commissie een 
‘extracted cue’ was en vragen opriep. Er was kennelijk te weinig informatie over dit punt 
waardoor het voor de commissie niet mogelijk was te begrijpen wat de context was. ‘To 
remove ignorance, more information is required’ (Weick,1995).464 Hoewel de vragen geen 
direct verband hadden met de klacht die was ingediend, heeft KCE besloten de commissie te 
voorzien van de antwoorden en daar onder meer in mee te nemen dat KCE het van belang 
vindt de auditee – als hij daar om verzoekt – in de gelegenheid te stellen vragen te stellen, 
ook als het onderzoek al afgerond is.  
Een keuze om ook buiten de formele communicatiemomenten om in gesprek te gaan met 
auditees, past bij de waarde van KCE altijd open te staan voor een gesprek en indien de 
auditee dat wenst, nadere toelichting te geven. Het is ook een theory of action. Door open te 
staan voor communicatie met auditees, ook op momenten die niet in procedures zijn 
opgenomen, is het mogelijk een positieve relatie op te bouwen met de instelling. De ervaring 
heeft geleerd dat dit doorgaans de acceptatie van een oordeel bevordert en het bij volgende 
audits gemakkelijker wordt om informatie te krijgen.  
In de brief aan verweerder is aangegeven dat tijdens het gesprek op 31 augustus naar 
aanleiding van opmerkingen van medewerkers van de instelling is afgesproken enkele 
aanpassingen te doen aan de tekst op de pagina ‘ondertekening’ van het rapport. De e-
mailwisselingen daarna hadden van de zijde van KCE het doel eventuele misverstanden uit 
de wereld te helpen en de visie van de instelling te laten aansluiten bij de uiteindelijke tekst. 
Op enig moment wilde de instelling geen aanpassingen meer doorvoeren, waardoor de 
teksten niet meer op elkaar aansloten. Als tweede is in de brief verhelderd dat op 31 
augustus door de instelling geen opmerkingen zijn gemaakt over de bevindingen zelf, maar 
dat de opmerkingen de woordkeuze betroffen en het feit dat men de tekst bij het kopje 
‘ondertekening’ niet eerder had mogen zien. 
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De commissie oordeelt 
De klachtencommissie heeft beraadslagingen gevoerd. Deze beraadslagingen hebben 
achter gesloten deuren plaatsgevonden. Ook hier was sprake van sensemaking. De 
commissie had de beschikking over informatie aangedragen door twee partijen. De 
commissie moest oordelen of de klacht die klager heeft ingediend, gegrond is. Ze keken 
gezamenlijk terug op gebeurtenissen waar ze zelf geen deel van uit hebben gemaakt.  
De uitspraak gaf een inkijkje in de sensemaking van de commissie. De uitspraak bestaat uit 
een samenvatting en een uitwerking van de overwegingen. De samenvatting beschrijft kort 
de klacht waarna men beschrijft wat de auditoren tijdens het onderzoek bij de instelling 
hebben geconstateerd. Deze informatie is in de brief van klager niet voorgekomen en bevat 
de kwalificatie dat ‘er geen andere conclusies te trekken waren door KCE’. De commissie 
heeft het kennelijk belangrijk gevonden deze achtergrondinformatie te verstrekken en te 
laten zien dat het oordeel niet ter discussie staat. Vervolgens worden de klachten 
geformuleerd en wordt aangegeven dat de klachten ongegrond zijn.  
De samenvatting wordt afgesloten met de opmerking dat er een bijkomende klacht is die de 
commissie gegrond verklaart. Deze zin is opmerkelijk. In de brief van de klager is geen derde 
klacht aangedragen. De commissie heeft zelf een ‘bijkomende klacht’ geconstrueerd, 
namelijk die van de kwaliteit van de procedure. Door dit te doen wijkt de commissie af van de 
bevoegdheden die in het reglement voor de klachtencommissie zijn verwoord. Een dergelijke 
afwijking van de procedures is moeilijk te begrijpen binnen het paradigma waarbinnen 
klachtencommissies hun werkzaamheden verrichten. Na de samenvatting volgt een 
beschrijving van het verloop van de klachtenprocedure, een beschrijving van de feiten die 
begint met de datum van het definitieve rapport, de datum van het gesprek en de datering 
van de klachtenbrief.  
 
De klacht betrof de schijn van belangenverstrengeling en vermeend niet integer gedrag van 
een bestuurslid van KCE naar aanleiding van een gesprek op 31 augustus 2011. De 
sensemaking van de commissie heeft opgeleverd dat het voor het beoordelen van deze 
klacht belangrijk is of klager voorafgaand aan of op 31 augustus 2011 had kunnen weten of 
het rapport van 29 juli het definitieve rapport was. De commissie licht niet verder toe waarom 
dit voor het behandelen van de klacht als eerste moest worden vastgesteld. Een vorm van 
sensemaking door handelen van de klachtencommissie.  
 
Omdat verweerder niet gehoord kon worden over de wijze waarop het gesprek van 31 
augustus tot stand was gekomen, heeft de commissie aan verweerder schriftelijke vragen 
gesteld. De bijkomende klacht was feitelijk gericht tegen het gedrag van de directeur. De 
schriftelijke vragen zijn aan verweerder gesteld en door verweerder beantwoord. De 
directeur is niet in de gelegenheid gesteld verweer tegen de bijkomende klacht te voeren. 
Ook hier houdt de commissie zich niet aan het eigen reglement en beweegt zich daarmee 
buiten het paradigma van een klachtencommissie. 	  
De commissie stelde vast dat de partijen verschillende verwachtingen hadden van het 
gesprek van 31 augustus 2011. De juiste interpretatie is niet te achterhalen voor de 
commissie, omdat er geen agenda voor de bijeenkomst was en van de bijeenkomst geen 
verslag is gemaakt. Er wordt niet verder toegelicht waarom de verschillende verwachtingen 
van de bijeenkomst van belang zijn voor het beoordelen van een mogelijke 
belangenverstrengeling of al dan niet integer gedrag na afloop van de bijeenkomst.  
 
De uitspraak wordt vervolgd met wat klager en verweerder hebben aangegeven over 
nevenfuncties en hoe zij aankijken tegen een mogelijke belangenverstrengeling die daar al 
dan niet uit kunnen voortvloeien. De overwegingen gaan verder met de opmerking dat de 
klager heeft aangegeven dat de instelling op eigen verzoek geen exameninstelling meer is. 
Klager heeft geen vertrouwen meer in KCE. De minister heeft dit verzoek gehonoreerd en de 
bevestigingsbrief ziet klager als een goede weergave van de situatie en een erkenning van 
de integere werkwijze van de instelling. Deze passage wordt afgesloten met de zin dat de 
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commissie er kennis van heeft genomen. Wat het weergeven van deze passage bijdraagt 
aan de behandeling van de klacht over de vermeende belangenverstrengeling of niet integer 
gedrag van de bestuurder is onduidelijk. Een vorm van sensemaking door de 
klachtencommissie van het type manipulation. 
 
Wat de commissie met de laatste zin precies bedoelde, werd duidelijk na de vraag aan de 
voorzitter van de klachtencommissie aan welke brief hier wordt gerefereerd en wat de inhoud 
van de brief was waar de commissie kennis van had genomen. Het antwoord luidde dat de 
commissie geen kennis had genomen van de brief, maar kennis had genomen van de 
uitspraak van de klager zoals daarboven verwoord.  
De brief waarin het ministerie het verzoek honoreert, was in kopie aan KCE gestuurd. Het 
betrof een standaardbrief die naar alle exameninstellingen wordt gestuurd die niet langer 
exameninstelling inburgeringsexamens willen zijn. In de brief wordt niet ingegaan op de 
situatie of op de werkwijze van de instelling. Klager ziet volgens de commissie deze brief als 
een goede weergave van de situatie en als een erkenning van een integere werkwijze. De 
commissie spreekt er geen oordeel over uit, maar licht ook niet toe waarom het opnemen 
van deze uitspraak belangrijk is in het licht van de klacht over vermeende 
belangenverstrengeling en niet integer gedrag van een van de bestuursleden. De brief 
vervolgt met een toelichting op het oordeel dat de klachten met betrekking tot 
belangenverstrengeling niet gegrond zijn. Wel merkt de commissie op dat het bestuurslid 
door deel te nemen aan het gesprek, de onduidelijkheid over posities en handelen heeft 
gevoed.  
 
De commissie geeft kwalificaties aan hetgeen KCE aan ruimte heeft geboden nadat het 
definitief rapport was vastgesteld. De commissie is van mening dat het niet passend is 
binnen het paradigma waar KCE zich moet bewegen; namelijk die van het altijd in formele 
zin communiceren, alles schriftelijk vastleggen en nooit van procedures afwijken. 
Opmerkelijk is dat geen advies over het aanpassen van de procedures wordt gegeven. Dat is 
opmerkelijk, omdat het geven van advies voor verbetering van werkprocessen en procedures 
een van de bevoegdheden is van de commissie. Binnen het paradigma waarin een 
klachtencommissie zich beweegt, is het juist belangrijk dit soort verbeteringsadvies te geven. 
Het weglaten van een dergelijk advies laat iets zien van de sensemaking van de commissie 
en mogelijk de mate waarin de commissieleden het onderling eens waren. Mogelijk vonden 
de commissieleden het te ver gaan KCE te adviseren ieder communicatiemoment te larderen 
met formaliteiten. 
 
Ook de tweede klacht vindt de commissie niet gegrond, waarna een toelichting volgt op het 
oordeel op de tweede klacht, namelijk het vermeende niet integere gedrag van de 
bestuurder. Ook hier sluit de commissie af met een vermaning aan het adres van verweerder 
over een na te volgen ‘regel’ die kennelijk voortvloeit uit de normen en waarden van de leden 
van de commissie. De commissie sluit de uitspraak af met de verwachting dat haar uitspraak 
op de website van de auditorganisatie wordt bekendgemaakt. 
 
 
Sensemaking na het oordeel 
De uitspraak van de commissie die erop neerkomt dat de klachten ongegrond zijn verklaard, 
bevatten kwalificaties over KCE en vermaningen aan het adres van de bestuurder. Ondanks 
het feit dat de klachten ongegrond waren verklaard, gaf klager in een brief465 aan in te 
stemmen met de uitspraak en bedankt de commissie voor de zorgvuldige en integere 
afhandeling van de klacht.  
 
De uitspraak van de commissie was opnieuw een gelegenheid voor sensemaking. De 
uitspraak was op verschillende manieren te interpreteren. Klager stemde in met de uitspraak. 	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KCE stemde in met het ongegrond verklaren van beide klachten die waren ingediend. Minder 
tevreden was KCE met de ‘bijkomende klacht’ die de commissie met de uitspraak het licht 
deed zien. Dit paste niet bij het reglement van de commissie en dus ook niet bij het 
paradigma waarbinnen een klachtencommissie zich zou moeten bewegen. Een klacht 
waarvoor – op de schriftelijke beantwoording van enkele vragen na – geen gelegenheid was 
geweest verweer te voeren.  
 
Een klachtencommissie die KCE maant zich altijd te houden aan regels en nooit af te wijken 
van procedures die zich zelf niet houdt aan het klachtenreglement is een extracted cue. Dit 
was nauwelijks te rijmen met het paradigma van een klachtencommissie die moet werken 
volgens de bepalingen van een klachtenreglement. De uitspraak leidde bij KCE tot 
sensemaking tussen bestuur, directeur en de advocaat die verweerder heeft bijgestaan. Wat 
maakte dat de klachtencommissie op deze wijze heeft gehandeld? Waren de leden van de 
commissie het niet eens met elkaar en was wat er nu lag een compromis? Was er sprake 
van twee leden die de klachten niet gegrond wilden verklaren en de derde die dat wel had 
willen doen? Was de ‘bijkomende klacht’ die in de uitspraak te lezen was een manier om het 
derde lid van de commissie tegemoet te komen?  
De advocaat vond466 dat uit de stukken geen bijkomende klacht blijkt. Hij gaf aan dat een 
poging kan worden gedaan de commissie om helderheid te vragen, maar vermoedde dat de 
commissie waarschijnlijk geen toelichting zal willen geven. Dat een commissie geen 
toelichting wil geven, maakt deel uit van het paradigma van klachtencommissies. Een 
uitspraak van een klachtencommissie is definitief. Net zoals ook na een rechtszaak een 
rechter geen aanvullende toelichting zal geven op een uitspraak, is dit ook bij 
klachtencommissies niet gebruikelijk. De conclusies van de klachtencommissie raakten KCE 
in haar identiteit. ‘From the perspective of sensemaking, who we think we are (identity) as 
organizational actors shapes what we enact and how we interpret, which affects what 
outsiders think we are (image) and how they treat us, which stabilizes or destabilizes our 
identity’ (Weick, 2005).467 Er was meer informatie nodig en vooral ook rijkere informatie.  
 
De voorzitter van de commissie was bereid enige mondelinge toelichting te geven. Hij was 
blij met de reactie van klager. Hij lichtte toe dat de commissie uitzonderlijk lang alles had 
besproken. Het waren ingewikkelde beraadslagingen geweest. De commissie was in zijn 
opzet geslaagd. De klachten waren ongegrond verklaard en men had er tegelijkertijd voor 
gezorgd dat de gemoederen bij met name de exameninstelling zouden bedaren. Hierdoor 
zou herstel van de relatie tussen klager en verweerder mogelijk worden. Deze rolopvatting 
van de commissie zegt iets over de identiteitsvorming en over de ideologie van de (leden van 
de) commissie. Een klachtencommissie moet niet alleen een oordeel geven over een klacht, 
maar heeft ook de rol de gemoederen te bedaren. Door ook de klager een beetje te geven 
was de commissie in zijn opzet geslaagd, getuige het compliment van de klager, aldus de 
voorzitter van de klachtencommissie. ‘Situations (…) are talked into existence’ 
(Weick,2005).468 
 
De voorzitter lichtte voorts toe dat een klachtencommissie zijn reputatie als onafhankelijk en 
kritisch moet vestigen en bevestigen. Een klachtencommissie die de verweerder, die de 
commissie aanstelt en betaalt in het gelijk stelt, kan als onvoldoende onafhankelijk worden 
gezien. Ook hier zien we dat de commissie in de onderlinge sensemaking ook bezig is 
geweest met de eigen identiteit als onafhankelijke en kritische commissie. ‘The sensemaker 
is himself or herself an ongoing puzzle undergoing continual redefinition’ (Weick, 1995).469 
Niet alleen de eigen identiteit was van belang, maar ook de eigen reputatie en het eigen 
imago. Als de klachten niet gegrond zijn, moet de klachtencommissie zorg dragen voor enige 
genoegdoening in de uitspraak, zodat ook de klager ‘gelijk krijgt’. Desgevraagd benadrukte 	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hij dat de commissie geen advies heeft gegeven aan KCE voor wat betreft gedragingen of 
verbetering van de werkprocessen.  
 
De uitspraak heeft wellicht de gemoederen aan de zijde van de exameninstelling doen 
bedaren. De klachtencommissie heeft zich op enkele punten negatief uitgesproken over 
KCE. Uit de reactie van de exameninstelling bleek dat de exameninstelling deze 
genoegdoening kon waarderen. De klachtencommissie was niet helemaal geslaagd in het 
tevreden stellen van verweerder, ook al waren de klachten ongegrond verklaard. KCE vond 
het niet zorgvuldig en integer dat de commissie niet conform het klachtenreglement 
handelde. De commissie construeerde een ‘bijkomende klacht’ en deed hierover een 
uitspraak zonder wederhoor toe te passen.  
KCE vond het niet zorgvuldig en integer dat de suggestie werd gewekt dat het ministerie van 
mening was dat de exameninstelling juist had gehandeld. Door deze suggestie te wekken 
werd vooral de inburgeraars die gedupeerd waren, tekortgedaan. Dat paste niet bij de 
normen en waarden van een auditorganisatie die in het leven is geroepen weerloze burgers 
te beschermen. ‘Toezicht beoogt wetten tot leven te brengen en is een maatschappelijk 
ritueel van controleren of men zich houdt aan wet- en regelgeving. Om de zwakke burger te 
beschermen tegen nalatigheid, slordigheid, onvermogen, incompetentie van organisaties 
waar de burger, vrijwillig of onvrijwillig op aangewezen is’ (Mertens, 2011).470  
Door alleen al de schijn van een suggestie te wekken dat er niets aan de hand is geweest, 
werd KCE geraakt in haar identiteit.  
De commissie gaf aan dat KCE zich onnodig in een kwetsbare positie manoeuvreert als KCE 
toestaat dat aan een definitief rapport gemorreld wordt. Door dit toe te staan had KCE de 
deur op een kier gezet voor de exameninstelling om KCE aan te vallen. ‘What people keep 
missing is that what they see is usually the outcome of their own prior actions’ (Weick, 
1995).471 Het feit dat de klachtencommissie KCE geen advies heeft gegeven procedures aan 
te passen of gedrag aan te passen is van betekenis. Er zijn vermaningen aan het adres van 
KCE. Als de commissie daadwerkelijk van mening zou zijn geweest dat er iets grondig mis 
was in de procedure, dan zou ze gebruik hebben gemaakt van haar bevoegdheid KCE een 
advies te geven. Een dergelijk advies kan niet genegeerd worden. De uitdrukkelijke uitspraak 
van de voorzitter dat er geen sprake is van een advies, lijkt erop te wijzen dat de commissie 
dit inderdaad niet heeft willen adviseren. Het maakt des te aannemelijker dat de 
vermaningen aan het adres van KCE hoofdzakelijk het doel hebben gediend de kwestie te 
de-escaleren.  
 
De wens van de klachtencommissie de uitspraak op de website te communiceren, geeft KCE 
gelegenheid te handelen en daarmee de volgens KCE onterechte schijn dat er niets aan de 
hand is geweest, recht zetten. Een vorm van sensemaking van het type ‘manipulation’. 
Besloten wordt alleen de kern van de uitspraak op te nemen en de suggestie te weerleggen 
dat het ministerie de handelwijze van de instelling integer vindt. Ook is opgenomen dat de 
exameninstelling niet meer beschikt over een licentie.  
 
De tekst is voorafgaand aan de publicatie voorgelegd aan de klager- de voorzitter van de 
exameninstelling- die hier woedend op reageerde.472 Hij noemt de weergave van de 
uitspraak eenzijdig, en zegt zich te beraden op juridische stappen. Het was duidelijk dat de 
reactie voortkwam uit emotie. De theory of action die hij al eerder toepaste, werd ook nu 
weer toegepast. Hij kwalificeert KCE als kwaadaardig. Hij ziet KCE als een organisatie die 
alles op alles zet om zijn organisatie negatief neer te zetten. Dit past niet bij zijn eigen beeld 
van een organisatie die kwaliteit belangrijk vindt. Het raakt zijn identiteit en de reputatie en 
het imago van zijn organisatie.  
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Om klager tegemoet te komen vroeg de directeur van KCE hem aan te geven welke 
passages in de tekst hem storen, zodat er opnieuw naar gekeken kon worden. Zijn reactie 
was dat alles in de tekst hem stoort. Hij vindt dat KCE de uitspraak eenzijdig uitlegt. Uit de 
reactie blijkt dat de exameninstelling niet herkent of erkent dat de kern van de uitspraak is 
dat zijn klachten niet gegrond zijn verklaard.  
De reactie van de exameninstelling bood geen aanknopingspunten te komen tot een tekst 
die niet leidde tot het oplaaien van negatieve emoties aan de zijde van de exameninstelling. 
Net zoals de exameninstelling er belang bij had dat er een einde komt aan de kwestie, had 
ook KCE er belang bij een punt te zetten achter de hele kwestie. Deze belangen wogen 
uiteindelijk zwaarder dan de wens in de tekst op de website een paar zaken recht te zetten. 
Na enig uitwisselen van argumenten tussen bestuur en directie werd besloten de tekst aan te 
passen. De kwalificatie van de handelwijze door het ministerie die erop neerkwam dat er 
onrechtmatig is gehandeld, werd weggelaten. Aan de tekst werd toegevoegd dat de 
exameninstelling op eigen verzoek niet meer is opgenomen in het register van 
exameninstellingen. Deze tekst is op de website geplaatst.  
 
De sensemaking bij de exameninstelling noopte de instelling te handelen. Klager had zich 
intussen gewend tot de klachtencommissie met de vraag aan de klachtencommissie een 
oordeel te geven over de mate waarin de tekst van KCE op de website aansluit bij de inhoud 
van de uitspraak van de commissie en de bedoelingen van de klachtencommissie.  	  
De klachtencommissie antwoordde hierop dat het dossier is gesloten, dat KCE conform 
wens van de klachtencommissie had gehandeld door de uitspraak op de website te plaatsen 
en dat de wijze waarop KCE dat doet de verantwoordelijkheid is van KCE zelf. Met deze 
reactie van de klachtencommissie kwam er een einde aan de kwestie.  
 
 
Kenmerken van sensemaking 
De casus betreft een netwerk van organisaties waar sprake was van sensemaking. De 
exameninstelling waar onvoldoenden waren gegeven voor examens die niet waren 
afgenomen, KCE die dit vaststelde, het ministerie dat verantwoordelijk is voor het 
inburgeringsstelsel, de gemeente die opdrachtgever was van de exameninstelling en de 
klachtencommissie die zich een oordeel moest vormen naar aanleiding van een klacht van 
de exameninstelling over gedragingen van een van de bestuursleden.  
Binnen KCE waren er verschillende settings van sensemaking: het auditteam dat op locatie 
het onderzoek uitvoerde, maar ook de deelnemers aan de kennisdelingsbijeenkomst van alle 
auditoren, auditmedewerkers en directeur, het bestuur van de Stichting KCE.  
Ook binnen de exameninstelling was een dergelijke gelaagdheid te zien. Er was sprake van 
sensemaking tussen de organisaties. Tijdens de audits tussen auditoren en auditees. Tijdens 
gesprekken tussen KCE en het ministerie enz. Er ontstond een kluwen van sensemaking 
rondom de casus. De sensemaking van de verschillende organisaties en de lagen 
daarbinnen of juist daartussen was verschillend omdat niet iedereen beschikte over dezelfde 
informatie maar vooral ook omdat de belangen verschillen.  
Zoals eerder aangegeven zijn er zeven kenmerken van sensemaking. Dat er sprake was van 
een sociale context is hierboven al helder geworden. Een van de andere kenmerken van 
sensemaking is de aanwezigheid van ‘extracted cues’. In de kluwen van sensemaking in 
deze casus is te zien dat dit kenmerk belangrijk is. Deze ‘extracted cues’, de bijzonderheden 
die opvallen en waarop wordt gefocust, zijn bepalend voor de sensemaking die daarop volgt. 
De identiteit en de daarmee samenhangende waarden, normen en drijfveren van de 
verschillende actoren is ook bepalend.  
Uit de casus blijkt dat auditoren de inburgeraars willen beschermen tegen praktijken die erop 
neerkomen dat ze gedupeerd worden. Auditoren willen dat wet- en regelgeving wordt 
gehandhaafd. Examinatoren willen in het belang van inburgeraars handelen; ook als dit 
betekent dat ze hier en daar wet- en regelgeving moeten omzeilen. De wethouder en 
ambtenaren van de gemeente willen de financiën optimaliseren, zodat ze zo veel mogelijk 
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kunnen betekenen voor inburgeraars, ook als dit betekent dat analfabeten kansloze 
examens moeten afleggen. Ambtenaren van de rijksoverheid willen voorkomen dat 
oneigenlijk gebruik wordt gemaakt van subsidiemogelijkheden en willen politieke problemen 
voorkomen. De bestuurder van de exameninstelling beschermt de reputatie van zijn instelling 
met alle middelen die hem ter beschikking staan. Leden van de klachtencommissie willen 
gemoederen doen bedaren en willen de waarde van het fenomeen klachtencommissie 
onderstrepen.  
Alle betrokkenen ontvingen en gaven informatie waaraan zij – retrospectief – betekenis 
toekenden. Bij het geven van deze betekenis was men eerder bezig met plausibiliteit dan 
met accurate verklaringen van wat gaande was. In de loop van de tijd waarin deze casus 
speelde, was er voortdurend sprake van sensemaking. Alle betrokkenen handelden en 
beïnvloedden daarmee hun omgeving en het verloop van de casus.  
 
 
Gelegenheden voor sensemaking 
 
In deze casus zijn de twee soorten gelegenheden voor sensemaking van Weick te zien. ‘Two 
types of sensemaking occasions common to organization are ambiguity and uncertainty (…). 
In the case of ambiguity, people engage in sensemaking because they are confused by too 
many interpretations, whereas in the case of uncertainty, they do so because they are 
ignorant of any interpretations’ (Weick, 1995).473 
Het auditteam op locatie had in eerste instantie vooral meer informatie nodig over hoe te 
handelen en zocht naar een procedurele oplossing voor het gerezen probleem van 
documenten die ontbraken in een examendossier. Rijkere informatie die tijdens de 
kennisdeling van auditoren ter beschikking kwam, maakte de ambiguïteit van de situatie 
helder en leidde tot uitwisseling van argumenten die nieuwe extracted cues blootlegden. De 
documenten die ontbraken waren de meest cruciale documenten. Het betrof het door de 
kandidaten gemaakte werk. Dat werk zou er moeten zijn. Er waren immers onvoldoenden 
gegeven en in het landelijke informatiesysteem ingevuld. Een informatiesysteem dat onder 
meer gebruikt wordt om de bekostiging van gemeenten vast te stellen. Na de kennisdeling 
kwam meer informatie beschikbaar die duidelijk maakte dat er sprake was van een verband 
tussen de subsidiering van de gemeente die opdracht had gegeven voor het afnemen van de 
examens, en de examens die niet waren afgenomen.  
 
Om beter te begrijpen hoe de exameninstelling te werk was gegaan, was meer en rijkere 
informatie nodig. Aanvullend onderzoek werd uitgevoerd. Dit onderzoek leverde meer 
informatie op over de handelwijze van de instelling en de omvang van het probleem.  
De duiding van wat was aangetroffen, waren gelegenheden voor sensemaking. KCE en het 
ministerie gebruikten intern het woord fraude. Het gebruik van dit woord leidde tot discussies 
binnen het auditteam en binnen het bestuur van de stichting KCE. Het woord mocht niet 
gebruikt worden, omdat het te expliciet was. Het werd de formulering ‘een ernstige afwijking 
van door wet- en regelgeving voorgeschreven werkwijze’, ingegeven door het motief de 
subsidiemogelijkheden van gemeenten te optimaliseren.  
De exameninstelling sprak consequent van een registratiefout en een werkwijze die bij 
andere onderwijssectoren wel gebruikelijk was. De fout had kunnen ontstaan omdat wet- en 
regelgeving onduidelijk was.  
Een gelegenheid voor sensemaking was ook een gesprek tussen de voorzitter en enkele 
directeuren van de exameninstelling en het bestuur en de directeur van KCE. De ambiguïteit 
nam toe. De exameninstelling zag belangenverstrengeling en onethisch gedrag bij een van 
de bestuursleden. Zij dienden hier een klacht over in.  
De behandeling van de klacht door de klachtencommissie betekende opnieuw een 
gelegenheid voor sensemaking. De commissie had behoefte aan veel extra informatie. Ze 
vroeg verweerder te reageren op de klacht en klager te reageren op het verweerschrift. De 	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gesprekken met klager en verweerder leidde tot informatie die weer bij verweerder en klager 
voor reactie werden neergelegd. Er was sprake van een grote mate van ambiguïteit in de 
informatie die ze hadden gekregen. Ze vonden het belangrijk te laten zien dat de 
klachtencommissie streng oordeelt. Zij verklaarden de klachten ongegrond, maar wilde de 
exameninstelling niet met lege handen achterlaten. De emoties moesten gedempt worden en 
de relatie tussen KCE en de instelling hersteld. Zij kwamen tot een bijkomende klacht over 
de procedures van KCE na oplevering van het definitieve rapport. Ze verklaarden de 





In de casus is allerlei sensemakingmateriaal te zien. Dit sensemakingmateriaal kan 
verschillen van karakter. In deze casus spelen paradigma’s, ideologieën, theories of action 
en verhalen de rol van sensemakingmateriaal. ‘By paradigm we refer to those sets of 
assumptions, usually implicit, about what sorts of things make up the world, how they act, 
how they hang together, and how they may be known’ (Weick, 1995).474 De paradigma’s die 
samenhangen met auditing en examinering, spelen een rol in deze casus. Procedures 
dienen te worden gevolgd. Voor een oordeel in het kader van auditing moeten voldoende 
bewijsstukken verzameld worden. Vandaar dat er aanvullend onderzoek noodzakelijk was. 
Het paradigma van examinering lijkt hier veel op. Een onvoldoende geven als geen examen 
wordt afgenomen, past niet bij het paradigma van de examinering. Er zijn meer paradigma’s 
te zien. Ambtenaren van het Ministerie van Binnenlandse Zaken werken binnen een 
paradigma dat erop neerkomt dat ministers beschermd moeten worden. De auditorganisatie 
werkt vanuit het paradigma van de principaal-agent-relatie. De auditorganisatie doet 
bevindingen. De minister geeft betekenis aan de bevindingen. KCE is daarom voorzichtig 
met het doen van uitspraken. Een klachtencommissie werkt ook vanuit een paradigma. Bij 
het oplossen van klachten moet over en weer begrip ontstaan. Daarom is het voor een 
klachtencommissie cruciaal beide partijen tevreden stellen door ze allebei een beetje gelijk te 
geven.  
 
Een andere categorie sensemakingmateriaal betreft die van de ideologie. ‘Ideologies are 
defined as a shared, relatively coherently interrelated set of emotionally charged beliefs, 
values and norms that bind some people together and help them to make sense of their 
worlds’ (Weick, 1995).475 In de casus wordt ideologie zichtbaar bij verschillende betrokkenen 
die willen handelen in het belang van de inburgeraar.  
 
Sensemakingmateriaal van weer een andere categorie betreft de kennis die werkende weg 
wordt opgebouwd, de ‘theories of action’. ‘People in organizations build knowledge as they 
respond to the situations they encounter’ (Weick, 1995).476 In de casus is te zien dat eerdere 
ervaringen met en opgebouwde kennis over de betreffende exameninstelling er in eerste 
instantie toe leidde dat het auditteam als vanzelfsprekend ervan uitging dat de 
examineringsprocessen goed werden uitgevoerd. De werkwijze met betrekking tot auditing 
en examinering is ook deels gebaseerd op theories of action. Uitgaande van paradigma’s die 
zijn vastgelegd in ISO- en NEN-normen krijgen werkwijzen voor specifieke audits, zoals die 
van inburgeringsexamens, vorm en inhoud. Auditoren spreken er met elkaar over en 
proberen werkwijzen uit. De werkwijzen worden daarna geëvalueerd weer aangepast. Een 
voorbeeld hiervan is in de casus te zien. In dossiers ontbreken soms kopieën van 
identiteitsbewijzen, omdat verlopen identiteitsbewijzen niet altijd meteen vervangen worden 
door de Immigratie- en Naturalisatiedienst. Als vervangend document kan dan een verklaring 
van de Immigratie- en Naturalisatiedienst worden opgenomen in het dossier. Deze werkwijze 	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van het vervangen van een document door een document dat verklaart waarom een 
document niet in het dossier aanwezig is, leek in eerste instantie voor het auditteam de 
oplossing voor het gerezen probleem van de ontbrekende examens.  
Een ander voorbeeld uit de casus is dat de ervaring auditoren heeft geleerd dat wanneer er 
een probleem is geconstateerd, er soms documenten uit dossiers verdwijnen. Om te 
voorkomen dat dit gebeurt, worden bewijsstukken veiliggesteld. De bewijsstukken worden 
gescand of gekopieerd en opgenomen in het auditdossier.  
 
Verhalen lenen zich ook voor sensemaking. ‘Telling stories about remarkable experiences is 
one of the ways in which people try to make the unexpected expectable, hence manageable’ 
(Weick, 1995).477 De casus start met een verhaal van een auditor over ontbrekende 
documenten in dossiers. Hij vertelt dit verhaal omdat iets bijzonders is opgevallen en hij 
kennis wil delen met andere auditoren. In de casus is het verhaal als materiaal voor 
sensemaking in de verschillende fasen terug te zien. KCE vertelt het verhaal van de 
bevindingen aan de minister. De exameninstelling deelt het verhaal van de audit aan een 
ander ministerie, aan de Inspectie van het Onderwijs, aan de MBO Raad als de klachtenbrief 
in kopie naar deze partijen wordt gestuurd. De instelling deelt het verhaal ook tijdens een 
interview, waardoor het in een vakblad van het mbo terecht komt. Ook het verhaal dat de 
instelling aan de klachtencommissie vertelt, is materiaal voor sensemaking. De verhalen die 




Sensemakingprocessen zijn processen die beginnen met kleine bijzonderheden – ‘extracted 
cues’ – die groter worden. Die processen kunnen ‘aangejaagd’ worden door overtuigingen 
die voortkomen uit ideologieën of paradigma’s. Sensemakingprocessen die voorvloeien uit 
overtuigingen hebben het karakter van argumenteren en verwachtingen uitspreken. Een 
tweede soort sensemakingprocessen betreft processen die voortvloeien uit actie. Deze 
processen kenmerken zich door commitment of door manipulatie. ‘Sensemaking can begin 
with beliefs and take the form of arguing and expecting. Or sensemaking can begin with 
actions and take the form of committing or manipulating. In all four cases, people make do 
with whatever beliefs or actions they start with. Sensemaking is an effort to tie beliefs and 
actions more closely together as when arguments lead to consensus on action, clarified 
expectations pave the way for confirming actions, committed action uncover acceptable 
justifications for their occurrence, or bold actions simplify the world and make it clearer for 
what is going on and what it means’ (Weick, 1995).478  
In deze casus komen al deze sensemakingprocessen voor. De verschillende actoren 
ondernamen acties. Een deel van de acties heeft het karakter van commitment. Andere 
acties hebben het karakter van manipulatie. De acties worden afgewisseld met 
sensemakingprocessen die het karakter hebben van argumenteren of verwachtingen 
uitspreken. In het begin van de casus zien we dat de bevindingen door de auditoren die het 
verhaal horen, niet passen in het paradigma van auditing en examinering en met elkaar in 
discussie gaan. De ideologie van het beschermen van de burger speelt daar ook een rol in. 
Het leidt tot de actie van aanvullend onderzoek. De informatie die daaruit voortkomt, leidt 
eerst tot discussie tussen de verschillende betrokkenen en uiteindelijk tot verdere actie van 
het type commitment: een oordeel over de kwaliteit van de uitvoering van de examens bij de 
exameninstelling. In de casus zien we verschillende overtuigingen langskomen, gebaseerd 
op paradigma’s en ideologieën. Het leidt telkens tot discussie en soms tot het uitspreken van 
verwachtingen over waar een bepaalde actie toe zou kunnen leiden. ‘Expectations tend to 
build up casually on the basis of a sprawling mixture of myth, peer pressure, accidents, 
stereotypes, hearsay, avoided tests, fictions, vividness and wishful thinking’ (Weick, 1995).479 	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Er is bij de verschillende actoren ook actie te zien van het type manipulatie. Het sturen van 
brieven, het indienen van een klacht enzovoort. Bij de klachtencommissie is actie te zien 
gebaseerd op de verwachting dat de emoties van de klager kunnen worden gedempt en de 




‘If I knew back then what I know now, I would have acted differently, but I didn’t know this 
back then and therefore I didn’t act differently. Thus even though actions starts neutral, they 
generate positive or negative chains of events depending on the ways in which turning points 
are managed’ (Weick, 2009).480 
 
De sensemaking richtte zich bij de auditoren, directeur en bestuur uiteraard ook op de 
‘turning points’ in de kwestie. Achteraf gezien was het moment, midden in de zomervakantie 
van de instelling, een turning point. De instelling wilde geen zienswijze aan het definitief 
rapport toevoegen, maar wilde wel een gesprek naar aanleiding van het rapport. De 
auditmedewerker zegde toe een afspraak te zullen maken voor een gesprek en zo 
geschiedde. Daar ontstond – zo bleek toen de uitspraak van de klachtencommissie ons 
bereikte – een misverstand over de status van het gesprek. Waar de directeur en bestuur 
van KCE het zagen als een gesprek naar aanleiding van het rapport, dacht de instelling dat 
het een gesprek betrof over het rapport. Het gesprek zelf bevatte ook turning points. Bestuur 
en directeur van KCE lieten toe dat het definitieve rapport werd aangepast. Hiermee werd 
onduidelijkheid geschapen over de status van het rapport. Daarna was er het moment 
waarop KCE de instelling meldde nog een bevinding te doen. Dat wekte de boosheid op van 
de voorzitter van de instelling, een boosheid die een keten van sensemakingmomenten bij 
de instelling op gang bracht die leidde tot conclusies die steeds verder kwamen te liggen van 
die van KCE.  
Ook was er sprake van handelen. Het handelen van de ene partij werd gevolgd door 
handelen van de andere partij. De klachtenbrief die de exameninstelling ook naar derden 
stuurde, was ook een turning point. Het leverde een reactie op van KCE.  
Het inbrengen van het voorbeeld van ongewenste financiële prikkels bij examens in een 
bijeenkomst over dit onderwerp leidde tot een klacht. Na afhandeling van de klacht laaide het 
vuurtje nog even op, maar werd daarna gedoofd door een tweetal turning points. KCE 
besloot de exameninstelling tegemoet te komen door de tekst over de uitspraak van de 
klachtencommissie op de website enigszins aan te passen. De klachtencommissie liet weten 
dat de klachtenprocedure was afgerond.  
 	  
Een bijzondere casus 
Deze casus is een bijzondere casus. Een dergelijke casus komt niet zo vaak voor. Uniek is 
het zeker niet. Een vergelijkbare dynamiek ontstond in 2007, toen voor de derde keer op rij 
de conclusie werd getrokken dat de kwaliteit van de examinering in het middelbaar 
beroepsonderwijs ernstig tekortschoot. De exameninstellingen verdedigden zich door aan te 
geven dat er weimig aan de hand was met de kwaliteit van de examens. Auditoren zouden 
veel beoordelingsfouten hebben gemaakt.  
De toenmalige minister van onderwijs gaf de Inspectie van het Onderwijs opdracht gericht 
onderzoek te doen naar fouten in oordelen van auditoren. Het rapport droeg de titel ‘Enkele 
aspecten van de werkwijze van KCE’. Een voor onderlinge reflectie bedoeld onderzoek naar 
interbeoordelaarsbetrouwbaarheid door een methodoloog van de Universiteit van Utrecht 
werd aangegrepen als bewijs dat er iets mis was met de oordelen van de auditoren. Een 
verklaring van de betreffende methodoloog dat de conclusies van de Inspectie van het 
Onderwijs niet juist waren, werd terzijde geschoven. Een accountantsverklaring met 
betrekking tot de hoeveelheid fouten in de beoordelingen die er daadwerkelijk waren 	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gemaakt en waaruit bleek dat het een percentage betrof met enkele nullen achter de komma, 
werd niet gelezen. Er waren fouten aangetroffen en dat werd aangegrepen om het probleem 




Het volgende hoofdstuk 
In het volgende hoofdstuk wordt een laatste kenmerk van het panopticum onderzocht. Aan 
de hand van het empirisch materiaal wordt onderzocht in hoeverre er daadwerkelijk sprake is 
van afwezigheid van weerstand, wrijving of hindernissen. Auditoren krijgen soms te maken 
met een auditee die niet voldoet aan de criteria en waar zich tijdens de audit een kantelpunt 
voordoet en er plotseling wel sprake is van weerstand, wrijving en hindernissen. Ook andere 
belanghebbenden kunnen weerstand laten zien, waardoor er wrijving ontstaat. Dan blijken er 
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7. Van panopticum tot arena 
 
 
Foucault noemt het panopticum ‘een soort ‘ei van Columbus’ voor de politieke orde 
(Foucault, 2010).481 Hij ziet het panopticum als het diagram van een machtsmechanisme 
teruggebracht tot zijn ideale vorm; ontdaan van iedere hindernis, weerstand of wrijving’ 
(Foucault, 2010).482 
 
In hoofdstuk 3 is een audit als panopticum beschreven. In hoofdstuk 4 is nagegaan in 
hoeverre een audit voldoet aan de kenmerken van een panopticum. Is de auditor als 
machthebber net als de gevangenisbewaarder alomtegenwoordig maar onzichtbaar? Is de 
auditee, die net als de gevangene zonder macht is voor de auditor voortdurend zichtbaar? In 
de hoofdstukken 5 en 6 is een ander kenmerk van een audit als panopticum onderzocht; als 
een audit vergelijkbaar is met een panopticum dan zou een auditee, net zoals een 
gevangene, uitsluitend object van informatie zijn en nooit subject van communicatie.  
 
In dit hoofdstuk wordt verhelderd in hoeverre een audit een machtmechanisme is dat, net als 
het panopticum, is teruggebracht tot zijn ideale vorm en er geen sprake is van wat voor 
hindernis, weerstand of wrijving dan ook. Als eerste komt de wrijving die voortkomt uit een 
zekere weerstand aan bod. Dit uit zich veelal in het niet van harte meewerken aan een audit.  
Daarna wordt beschreven hoe de visie op toezicht en auditing de afgelopen decennia onder 
invloed van het veranderend denken over de overheid is gaan schuiven. De impact hiervan 
op de auditpraktijk is beschreven. Voorts wordt beschreven hoe soms wrijving ontstaat in de 
auditpraktijk, doordat auditees hun belangen behartigen. Als laatste is er aandacht voor een 
andere vorm van wrijving; die van het tot zondebok maken van de auditor als er een 
tekortkoming wordt geconstateerd.  
 
 
Niet van harte meewerken 
Hoewel de meeste audits harmonieus verlopen, zijn er audits waar het merkbaar is dat niet 
van harte wordt meegewerkt. ‘De inspectee suggereert dat hij het spel meespeelt, maar is er 
ondertussen op gericht het spel voortdurend te frustreren’ (de Bruijn, 2005).483 De audit waar 
op dezelfde dag een personeelsuitje was gepland waardoor de medewerkers die beschikten 
over de kennis om auditoren te woord te staan afwezig waren, hinderde de goede uitvoering 
van de audit. Iets niet weten en verwijzen naar iemand anders die niet beschikbaar is of 
inmiddels van werkgever is veranderd, komt zo nu en dan voor.  
Andere uitingen van ‘niet van harte meewerken’ zijn het niet tijdig sturen van benodigde 
informatie, het ontbreken van inlogcodes om gegevens in systemen te kunnen bekijken of 
het ontbreken van de sleutel om een archief te kunnen binnengaan. Wat ook soms voorkomt 
is dat dossiers die in de steekproef zitten ‘toevallig op een andere locatie zijn’, ‘naar het dode 
archief zijn gebracht’ of ‘zojuist met de koerier zijn meegegeven om naar het hoofdkantoor te 
worden gebracht’. ‘People do not always speak or ‘write’ the truth and people do not always 






 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
481	  Foucault	  M.	  (2010)	  Discipline,	  toezicht	  en	  straf,	  285	  
482	  Foucault	  M.	  (2010)	  Discipline,	  toezicht	  en	  straf,	  283	  
483	  Bruijn	  H.	  de	  (2005)	  Handhaving.	  Het	  spel	  tussen	  inspecteur	  en	  inspectee,	  40	  484	  Leeuw	  F.L.	  (2011)	  On	  the	  effects,	  lacks	  of	  effects	  and	  perverse	  effects	  of	  performance	  audit	  in	  Lonsdale	  e.a.	  Performance	  auditing,	  242	  	  	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 140	  
Schuivende visies op toezicht  
 
Onder verantwoordelijkheid van opeenvolgende regeringen zijn de afgelopen decennia 
verschillende visiedocumenten op toezicht gepubliceerd. Een uit 2013 daterend rapport is 
geschreven door de Wetenschappelijke Raad van het Regeringsbeleid (WRR).485  
De visie op toezicht is in de laatste decennia geregeld veranderd. Sinds de jaren tachtig van 
de twintigste eeuw werd een toenemend aantal publieke taken op afstand geplaatst. Het 
gevolg was dat de belangstelling voor toezicht bij bestuur en politiek groeide. De noodzaak 
van onafhankelijkheid van toezichthouder of auditor van de auditee werd van belang 
gevonden. Dat lag echter anders voor de onafhankelijkheid van de politiek. 
‘Onafhankelijkheid ten opzichte van de politiek is echter controversiëler. Het op afstand van 
de politiek plaatsen van de toezichthouder druist al snel in tegen de wens van de politiek 
greep te hebben op datgene wat de toezichthouder doet’ (Aelen, 2013).486  
 
Soms moest toezicht teruggebracht worden, omdat een kabinet naar minder overheid en 
minder controle wilde. Soms moest het juist weer strikter georganiseerd worden. Aan dat 
laatste lagen vaak incidenten ten grondslag. ‘At the core of the report’s problem diagnoses is 
what it calls the ‘regulatory paradox’: the tendency for policymakers and the general public to 
focus on reducing the costs and burdens of regulation when things are going smoothly in a 
particular field, but to shift abruptly towards a stricter and more interventionist approach as 
soon as major incident of regulatory failure occurs that spurs public outcry. This paradox is 
visible across developed democracies, but it appears to be particularly intense in the 
Netherlands because of the administrative reforms introduced by successive government 
coalitions over the past decade’ (Zeitlin, 2013).487 
 
Het rapport spreekt over ‘uiteenlopende trekkrachten’ die onder meer de concrete wijze 
waarop een toezichthouder in de praktijk zijn taken vervult, beïnvloedt. De trekkrachten 
benoemt de WRR als volgt: ‘De politiek wil een assertieve waakhond die incidenten 
voorkomt, maar ook zo min mogelijk toezichtlasten oplevert voor bedrijven en instellingen. 
Het bestuur wil toezicht met minder mensen en middelen, maar ook dat het toezicht een 
gelijkblijvend of hoger nalevings- en kwaliteitsniveau garandeert. De onder toezicht staande 
sectoren willen ruimte voor vertrouwen en zelfregulering en niet te veel lasten door toezicht, 
maar ook dat toezicht de ‘free riders’ stevig aanpakt. Burgers willen dat de toezichthouder 
tijdig alle grote problemen en risico’s aanpakt, maar ook dat hij responsief omgaat met 
allerlei meldingen en klachten. Het vertrouwen in de toezichthouder is mede gebaseerd op 
de mate waarin hij tegemoet kan komen aan al die verwachtingen’ (WRR, 2013).488 
Deze uiteenlopende trekkrachten zijn debet aan schuivende visies. Soms is het de ene 
kracht die net wat harder trekt, waarna er beleid wordt gemaakt. Dan weer is het de andere 
kracht die de aandacht vraagt.  
 
Ook KCE heeft de gevolgen van de trekkrachten mogen ondervinden. Opgericht in een 
periode dat van gedogen geen sprake kon zijn en een onafhankelijke toezichthouder streng 
moest controleren, volgde in 2003 de kabinetsvisie ‘Andere Overheid’ met daarin verwoord 
de ‘algemene politiek- bestuurlijke wens tot een andere verantwoordelijkheidsverdeling 
tussen staat en samenleving’ (WRR, 2013)489 daarna in 2005 de kade stellende visie op 
Toezicht II met de titel ‘Minder last, meer effect’. ‘Toezichthouders krijgen het stempel van 
zelfrijzend bakmeel’ (WRR, 2013).490 De op afstand van de politiek geplaatste 
uitvoeringsorganisaties in algemene zin en dus ook het op afstand plaatsen van 	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toezichthouders wordt soms als problematisch gezien, omdat dit zou kunnen leiden tot een 
zekere ‘verantwoordingsleemte die de democratie ondermijnt’ (Schillemans, 2007).491 Het 
parlement heeft minder mogelijkheden de minister ter verantwoording te roepen voor de 
werkzaamheden die op afstand geplaatste organisaties uitvoeren. In de loop van het eerste 
decennium van de 21ste eeuw komt de onafhankelijkheid van de toezichthouder ten opzichte 
van de politiek steeds meer ter discussie te staan. De politiek wilde weer meer greep hebben 
op de toezichthouders. Het kabinet Balkenende dat in 2007 aantrad, beschouwde toezicht 
als ‘bestuurlijke en bureaucratische drukte’ (WRR, 2013).492 Bezuinigingen voor toezicht 
werden doorgevoerd en dat zou ook heel goed mogelijk moeten zijn ‘met een minder grote 
omvang van toezicht (…) en meer uitgaan van vertrouwen in plaats van wantrouwen’ (WRR, 
2013).493 Het eerste kabinet Rutte wilde een compacte rijksdienst en in het verlengde 
daarvan ook compact toezicht: ‘vermindering van toezichtlast, vermindering van 
uitvoeringskosten’ (WRR, 2013).494 
 
Onder invloed van het veranderende denken over toezicht vonden er in de dagelijkse 
auditpraktijk meer discussies plaats over nut en noodzaak van toezicht. De wrijving en 
weerstand en het aantal hindernissen namen toe. Geen ideale situatie voor toezichthouders, 
concludeert de WRR. ‘Op basis van een grondige analyse concluderen we dat in de 
dynamiek rondom het overheidstoezicht en onder druk van maatschappelijk schokkende 
incidenten vaak de neiging ontstaat om te kiezen voor ‘eendimensionale’ oplossingen; zoals 
meer en strenger toezicht, of juist het over de hele linie inkrimpen van toezichthouders, of het 
beschouwen van toezicht als sluitstuk van uitvoering van beleid met voorbijgaan aan de 
eigenstandige en onafhankelijke rol van de toezichthouder’ (WRR, 2013).495 
 
 
Oude bureaucratie vervangen door nieuwe bureaucratie 
Een van de gevolgen van de veranderingen bij de overheid was dat de oude bureaucratie 
werd vervangen door nieuwe vormen van bureaucratie. ‘Het is de bedoeling geweest om met 
het New Public Management een frisse wind te doen waaien door de vele bureaucratie en de 
onduidelijke taakverdeling tussen de verschillende instellingen. Helaas moeten we 
constateren dat deze opzet maar zeer ten dele is geslaagd en in veel gevallen zelfs nieuwe 
vormen van bureaucratie in het leven heeft geroepen. Overheidstaken zijn voor een 
belangrijk deel geprivatiseerd of overgedragen aan zelfstandige organisaties. Marktpartijen 
zijn in het veld (op uitnodiging) opgestaan. Om controle te houden op de financiën, de 
kwaliteit van de dienstverlening en de uitvoering van de doelstellingen is een heel stelsel van 
interen en externe toezichthouders opgetuigd. ‘De vicevoorzitter van de Raad van State496 
sprak recentelijk niet voor niets van het ontstaan van een nieuwe ‘tussenstructuur’ in het 
bestuur: een gezichtsloze en nauwelijks doordringbare laag van toezichthouders, inspecties 
en expertisecentra tussen de politiek en de instellingen’ (WRR, 2004).497 
 
KCE is een van die zelfstandige organisaties. KCE voerde verschillende toezichtstaken uit 
voor de rijksoverheid. De beoordeling van de kwaliteit van mbo-examens tussen 2002 en 
2008, de beoordeling van de kwaliteit van de uitvoering van de inburgeringsexamens tussen 
2007 en 2012 en de beoordeling van EVC-procedures tussen 2006 en 2016. In het eerste 
hoofdstuk is het voorbeeld gegeven van een ROC dat niet geheel voldeed aan de criteria. 
KCE was voornemens een afkeurende verklaring te verstrekken. De directeur Integratie van 
het Ministerie Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, een goede kennis van de voorzitter 
van het ROC, belde haar om haar hierover te informeren. ‘Maar ik heb ook aangegeven dat 	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de criteria leiden tot veel extra bureaucratische rompslomp’, gaf ze als een terzijde aan in het 
gesprek.  
Een tweede voorbeeld uit de auditpraktijk: Tijdens een auditgesprek waarbij de auditor al 
enkele keren had gevraagd of iets ook ergens was vastgelegd, trad irritatie op bij de auditee 
die uitviel met de woorden: ‘ja, ja ik weet wel dat ik van alles een administratie moet 
bijhouden.’ 
 
In de auditpraktijk wordt geregeld door auditees aangekaart dat zij overbodige bureaucratie 
ervaren. ‘Geluiden vanuit de uitvoeringsorganisaties klinken mondjesmaat, maar inhoudelijk 
consistent (…): zij zijn verbolgen over de tijd en aandacht vretende bureaucratie, de inbreuk 
op de ruimte voor professionals’ (Scholtes, 2012).498 Geen uitzondering voor KCE dus, maar 
het feit dat auditees het gevoel hebben veel tijd te moeten besteden aan zaken waar ze de 




Autonomie van de instelling 
Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw is in het kielzog van het veranderende denken 
over de overheid de autonomie van onderwijsinstellingen vergroot. Het aantal 
onderwijsinstellingen werd fors teruggebracht door te kiezen voor schaalvergroting en 
lumpsumbekostiging. Het bevoegd gezag van de onderwijsinstellingen werd 
eindverantwoordelijk. ‘Het algehele leerstuk van New Public Management is dat de 
bureaucratische organisatie verouderd is en niet langer mee kan komen in tijden van 
flexibilisering, turbulente innovaties en mondige burgers. De oude bureaucratische overheid 
zou zijn als de dinosaurus. Hij is te groot en te log en heeft te weinig hersencapaciteit en is 
daardoor niet in staat zich aan te passen aan snelle veranderingen. De receptuur van New 
Public Management bevat vooral aan de private sector ontleende elementen zoals 
concurrentie, operationele vrijheid voor publieke managers en prestatiemeting’ (Schillemans, 
2007).499  
 
Met de vrijheid die bestuurders van onderwijsinstellingen kregen, was het beter mogelijk met 
het onderwijs aan te sluiten bij de behoefte in de regio. Met de nieuwe verworven vrijheid 
kwam er ook nieuwe bureaucratie waardoor bestuurders in het onderwijs zich beperkt 
voelden in hun autonomie.  
 
In het tweede voorbeeld uit de auditpraktijk in hoofdstuk 1 wordt een deel van een gesprek 
weergegeven naar aanleiding van een mogelijk afkeurende verklaring voor een van de 
ROC’s. In dat kader wordt gesproken over een advies van de commissie externe validering 
die audits op deugdelijkheid beoordeelt, voordat de minister overgaat tot de bestuurlijke 
maatregel van het intrekken van de licentie. De commissie adviseert concrete aanwijzingen 
te geven voor de manier waarop een instelling intern toezicht houdt op de kwaliteit van de 
uitvoering van examens. De betreffende bestuurder vindt dat geen goed idee en verwijst 
naar de autonomie van de instelling. ‘Dat ze adviseren in een beleidsregel vast te leggen hoe 
het management intern toezicht moet houden op de uitvoering van de examens begrijp ik wel 
vanuit het perspectief van transparantie. Het raakt wel nogal aan de autonomie van de 
instelling.’ In dit geval is het advies van de commissie overigens niet overgenomen, precies 
om de reden die de bestuurder aangeeft.   
 
Het beperken van de autonomie van de instelling, hoe minimaal dan ook, stuit geregeld op 
verzet en roept weerstand op. Een tweede voorbeeld uit de auditpraktijk is dat van een 
manager bij een ROC. De auditoren vragen de manager of afspraken over verbetering 
ergens worden vastgelegd. De manager verzucht: ‘Hoe ver moet ik gaan met vastleggen van 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
498	  Scholtes	  E.	  (2012)	  Transparantie,	  icoon	  van	  een	  dolende	  overheid,	  140	  
499	  Schillemans	  T.	  (2007)	  Verantwoording	  in	  de	  schaduw	  van	  de	  macht,	  39	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 143	  
intern toezicht, er zijn al verschillende standaardrapportages met managementinformatie. 
Waarom ook nog afspraken tussen medewerkers vastleggen?’  
Het management van een ander ROC moest op de vragen waar afspraken worden 
vastgelegd telkens antwoorden dat dit niet gebeurde. Op de vraag van de auditor hoe het 
management dan borgde dat het werk goed bleef verlopen als iemand onverwacht ziek 
wordt en vervangen moet worden antwoordde de auditee triomfantelijk: ’Afgelopen jaar is 
iemand ziek geworden. Er was niets aan de hand. De examinatoren zijn door ons zo goed 
gedrild dat ze gewoon hun werk goed blijven doen. Er is niets fout gegaan.’  
 
 
Auditee behartigt zijn belangen  
Uit het eerste voorbeeld in hoofdstuk 1, wordt duidelijk dat auditoren tijdens de audit te 
maken krijgen met wrijving als ze constateren dat de dossiers niet compleet zijn. Voordat dit 
werd geconstateerd, leek niets op wrijving te wijzen. De instelling was ervan overtuigd dat ze 
de examinering op kwalitatief goede wijze hadden uitgevoerd. Deze overtuiging was 
verankerd in hun identiteit. Ze zagen zichzelf als de beste exameninstelling. Dit werd erkend 
door externe inhoudelijke deskundigen en door een groot aantal gemeenten dat hen de 
opdracht had gegund. Er was dan ook de verwachting dat dit tijdens de audit zou worden 
vastgesteld. De hele sfeer tijdens de audit was verwachtingsvol ‘expectations are more 
directive than are arguments’ (Weick, 1995). De instelling had belang bij een positief oordeel. 
Teleurstelling en boosheid veroorzaakten de emotionele reactie. ‘If the interruption slows the 
accomplishment of an organized sequence, people are likely to experience anger’ (Weick, 
1995).500  
 
Een ander voorbeeld betreft een instelling die er de voorkeur aan geeft met slechts één 
beroepsregeling voor alle deelnemers te werken. De wet- en regelgeving met betrekking tot 
beroepsregelingen voor examens van het middelbaar beroepsonderwijs is anders dan die 
van de inburgeringsexamens. Het bevoegd gezag van de instelling ontdekte pas dat de 
regeling zou moeten worden aangepast nadat het conceptrapport al was verzonden en 
besloot tot escalatie door een brief te sturen met daarin het volgende: ’ Wij nemen kennis 
van de opvatting van de auditoren met betrekking tot criterium F2501. Het College van bestuur 
is het evenwel oneens met de opvatting, als zou een bezwaarprocedure bij de 
examencommissie, voorafgaand aan een procedure bij de Commissie van Beroep voor de 
examens, in strijd zijn met het geformuleerde bij criterium F2’502. 
Het gesprek met het auditteam was een gelegenheid voor sensemaking. Tijdens de audit 
hadden auditoren geen enkele aanwijzing gekregen dat een dergelijke escalatie ophanden 
was. De auditoren vertelden dat het onderwerp slechts zijdelings aan de orde is geweest, 
waarbij is geconstateerd dat de regeling van de instelling niet voldoet. In de brief is voorts 
aangegeven: ‘Wij hebben onze opvattingen op dit punt een en andermaal gedeeld met KCE. 
U blijft evenwel op het standpunt staan, dat op basis van een aanwijzing vanuit het ministerie 
van BZK,503 onze aanpak (dus eerst naar een examencommissie voor interne toetsing) moet 
worden afgewezen. U kunt echter een schriftelijk bewijs van een dergelijke aanwijzing vanuit 
BZK niet overleggen. Daardoor is niet bekend of een dergelijke aanwijzing bestaat, noch kan 
de argumentatie, die daarbij zou zijn gehanteerd overwogen worden’. 
 
Tijdens de auditgesprekken is volgens de auditoren niet gesproken over de opvatting van het 
college van bestuur of over een aanwijzing van de zijde van het ministerie. Ook heeft de 
auditee de auditoren niet verzocht een schriftelijke aanwijzing te overleggen. In de 
zelfevaluatie van de instelling was ook geen aanwijzing te vinden dat er sprake was van een 
dergelijke opvatting bij het college van bestuur. In een poging de betekenis van de escalatie 
te onderzoeken is alle correspondentie van de exameninstelling opnieuw bekeken om een 	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beeld te krijgen van wat bijvoorbeeld ‘het een en andermaal delen van de opvattingen’ door 
de instelling en een verzoek om overlegging van een schriftelijke aanwijzing door het 
ministerie zou kunnen betekenen. Er is niets te vinden dat daarop wijst. Op een e-mail504 na, 
verzonden op de dag dat het conceptrapport naar de instelling is verzonden. In de e-mail zat 
een memo, met een datum meerdere weken daarvoor met daarin onder meer de volgende 
tekst: 
 
‘Uit contacten over de gevraagde wijziging is gebleken dat er sprake zou zijn van een 
ministeriële aanwijzing. Desgevraagd hebben wij geen schriftelijk bewijs daarvan ontvangen. 
Het is voor ons dus ook niet mogelijk om eventueel voor het departement andere kennelijk 
belangrijke argumenten mee te wegen’.505 
 
De brief506 eindigt met de volgende alinea: 
 
‘Arcus heeft derhalve met een beroep op de Wet openbaarheid van bestuur bij minister 
Donner alle stukken omtrent deze kwestie opgevraagd. Van dit WOB-verzoek is een 
ontvangstbevestiging ontvangen’.  
 
Deze passage was aanleiding om contact op te nemen met het ministerie van BZK507 die 
bevestigde dat stukken zijn opgevraagd enige weken voor de datum dat de e-mail met de 
memo naar de auditmedewerker was gestuurd. De kwestie was aanleiding te onderzoeken 
of het Arcus College wellicht niet wist of niet had kunnen weten dat er wijzigingen in de 
regelgeving waren doorgevoerd. Uit een verslag van een bijeenkomst met de 
exameninstellingen blijkt dat een van de medewerkers van Arcus aanwezig is geweest. 
Tijdens deze bijeenkomst heeft een ambtenaar van BZK uiteengezet dat de regeling was 
gewijzigd en de achtergrond hiervan toegelicht. Betreffende medewerker heeft na deze 
bijeenkomst in e-mails aan de auditmedewerker niet alleen gerefereerd aan de wijziging van 
de regeling, maar ook aangegeven de aanpassingen in de procedures te willen maken.  
 
De briefwisseling vond plaats tussen de dag waarop het auditteam op locatie bij Arcus 
aanwezig was en het moment van het definitief maken van het rapport. De auditee (in dit 
geval het bevoegd gezag van de auditee) probeert met een beroep op de Wet openbaarheid 
van bestuur (WOB) het oordeel van de auditor te beïnvloeden. Hij kiest daarbij een zwaar 
escalatieniveau en probeert de werkelijke gang van zaken enigszins te reconstrueren. 
 
Een intrigerende casus. De instelling maakt gebruik van de mogelijkheden een WOB-
verzoek in te dienen voor een schijnbaar klein probleem. Moeten dit gezien worden als een 
bijzondere vorm van argumenteren in het kader van sensemaking? Sensemaking betreft 
immers niet per definitie harmonieuze processen en vele soorten sociale processen kunnen 
deel uit maken van sensemaking. ‘Shared meaning is not what is crucial for collective action 
but rather it is the experience of collective action that is shared’ (Weick, 1995).508 ‘A 
significant portion of the organizational environment consists of nothing more than talk, 
symbols, promises, lies, interest, attention, threats, agreements, expectations, memories, 
rumors, indicators, supporters, detractors, faith, suspicion, trust, appearances, loyalties and 
commitments’ (Weick, 1985).509 
 
Of moet dit geïnterpreteerd worden als een uiting van weerstand en gaat de instelling over 
tot een dergelijke drastische maatregel omdat de mogelijkheid er is? Is hier sprake van 	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manoeuvres, tactieken, technieken en/ of procedés uit de definitie van Foucault? ‘Macht die 
wordt uitgeoefend, moet worden opgevat als een strategie waarbij de dominerende effecten 
worden toegeschreven aan disposities, manoeuvres, tactieken, technieken en procedés. 
Macht is een netwerk van altijd actieve, altijd gespannen verhoudingen. Macht is het 
gezamenlijke effect van haar strategische posities, een effect dat zich niet alleen in de 
posities van hen die overheerst worden manifesteert, maar hierdoor dikwijls ook wordt 
bestendigd. De macht kapselt hen in, gaat via hen en doordringt hen, ze steunt op hen, zoals 
ook zij op hun beurt in de strijd tegen haar steunen op de aanslagen die ze op hen pleegt. Dit 
betekent dat deze verhoudingen diep in alle lagen van de maatschappij doordringen, dat ze 
niet beperkt zijn tot de verhouding tussen staat en burgers (…), dat ze niet enkel de 
algemene vormen van wetgeving of regering weergeven op het niveau van het individu, zijn 
lichaam, zijn handelingen en gedrag(…). Er is sprake van specifieke mechanismen en 
modaliteiten (…), ze impliceren een oneindig aantal wrijfpunten en bronnen van instabiliteit, 
die ieder afzonderlijk het gevaar in zich dragen van een conflict, een strijd of op zijn minst 
een tijdelijke omkering van de krachtsverhoudingen’ (Foucault, 1975).510 
Ook de casus in hoofdstuk 6 toonde dat de auditee het eigen belang te behartigt. ‘Inspectees 




Het is de schuld van de auditor 
In geval van een ‘dreigende afkeurende verklaring’ bij een exameninstelling 
inburgeringsexamens wordt, voordat een definitief besluit wordt genomen, de kwaliteit van 
het onderzoek dat door KCE is uitgevoerd, beoordeeld door een onafhankelijke commissie. 
Deze commissie toetst of het onderzoek conform wet- en regelgeving en conform de eigen 
procedures heeft plaatsgevonden. Betreffende exameninstelling wordt geïnformeerd over dit 
onderzoek en wordt in de gelegenheid gesteld de commissie schriftelijk op de hoogte te 
stellen van zaken die naar zijn mening van belang zijn voor de commissie om te weten. Een 
van de instellingen gaf het volgende aan: 
‘Een geauditeerde mag immers aannemen dat de gehanteerde procedures goed zijn als zij 
twee maal met een voldoende beoordeeld zijn door ervaren auditoren van KCE. ROC 
Mondriaan heeft te goeder trouw deze goedgekeurde procedures gehandhaafd en zijn 
verbeteracties op andere aspecten gericht’.512 
In de rapporten van de eerdere jaren was opgenomen dat de betreffende documenten wel in 
de dossiers opgenomen waren. Uit de onderliggende overzichten die auditoren invulden ten 
tijde van de controle van de dossiers, bleek dat men op dat moment de documenten had 
aangetroffen. In de reacties van de instelling op de conceptrapporten van de twee jaren 
daarvoor was niet aangegeven dat ten onrechte in het rapport was opgenomen dat de 
betreffende documenten in de dossiers waren aangetroffen.  
De instelling gaat voorbij aan de eigen verantwoordelijkheid zich te houden aan wet- en 
regelgeving als het argument wordt gebruikt dat de auditor eerder had moeten wijzen op een 
tekortkoming. Een vorm van wrijving die auditoren geregeld tegenkomen als geconstateerd 
wordt dat een instelling zich niet aan wet- en regelgeving houdt. Een effect wat ‘moral 
hazard’ wordt genoemd. ‘Toezicht impliceert medeverantwoordelijkheid van een externe 
partij (…) daarmee bevordert toezicht niet de verantwoordelijkheidsbeleving van de 
‘subjecten van toezicht’ (Mertens, 2011)513 en ‘De formele normen, neergelegd in 
wetten of regelingen of in andere oekazes, ontnemen de informele normen en verwachtingen 
hun – oorspronkelijk – krachtige werking’ (Leeuw, 2008) 514. De commissie ging overigens 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
510	  Foucault	  M.	  (2010)	  Discipline,	  Toezicht	  en	  Straf,	  42	  en	  43	  
511	  Bruijn	  H.	  de	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  40	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  Mondriaan,	  brief	  d.d.	  5	  juli	  2010	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  F.	  (2011)	  Inspecteren,	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  door	  inspecties,	  42	  
514	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  F.L.	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  20	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niet in op het argument dat de instelling ervan uit mag gaan dat de regels goed zijn gevolgd 
als auditoren eerder geen bevindingen hebben gedaan van het tegendeel.  
 
De casus beschreven in hoofdstuk 6 laat ook iets dergelijks zien. Niet de auditor wordt als 
schuldige aangewezen maar ‘de organisatie’ die de exameninstelling in een kwaad daglicht 
wilde plaatsen. De verpersoonlijking hiervan was een van de bestuursleden wier belang het 
zou zijn de exameninstelling een subjectieve beoordeling te bezorgen. Ook de overheid die 
de exameninstelling met contracten of ondeugdelijke wet- en regelgeving dwongen op een 
bepaalde manier te handelen, was schuldig aan de fouten die door de exameninstelling 
waren gemaakt. 
 
Van panopticum tot arena 
De meeste audits verlopen harmonieus zonder noemenswaardige wrijving, weerstand en 
hindernissen. Een machtssysteem zonder noemenswaardige wrijving, weerstand en 
hindernissen is de auditpraktijk echter niet. Zo nu en dan gebeurt er iets als in casus 
beschreven in het vorige hoofdstuk. Er moet een schuldige worden aangewezen. Schuldig 
was de gemeente die hen met een contract hiertoe had gedwongen. Schuldig was het 
ministerie dat inadequate wet- en regelgeving had gemaakt. ‘De verklaring voor het eigen 
gedrag wordt door de inspectee bij derden gelegd’ (de Bruijn, 2005).515 Schuldig was vooral 
ook KCE. De voorzitter van de instelling betrok allerlei derden bij de kwestie waardoor KCE 
opeens in het beklaagdenbankje terecht dreigde te komen. De kwaadaardigheid van KCE 
moest aan de buitenwereld getoond worden. ‘Reiniging is onder redders van de mensheid 
altijd een geliefde term geweest: veel is een augiasstal, van gevangenis tot Koninklijke 
hofhouding. Ontmaskering is altijd geboden’ (Frissen, 2016).516 
 
Het inzicht dat auditors tot zondebok gemaakt kunnen worden als ze fraude niet opmerken, 
wordt aan de hand van de casus van Enron beschreven door Guenin-Paracini.517 ‘The 
process of moral condemnation of auditors, which can take place in the wake of fraudulent 
financial statements in the public sphere, bears resemblance to sacrificial rituals as theorized 
by Rene Girard. From this perspective, auditors can be thought of as modern pharmakoi, 
constituting a reservoir of victims to sacrifice when fraud threatens the smooth functioning of 
capital markets. As sacrificial victims, auditors are first demonized. As soon as their 
punishment brings back order, they come to be venerated. They are then quickly de-
demonized at the expense of secondary scapegoats (notably corrupted managers) at the 
end of the day; auditors are viewed as very legitimate’ (Guenin-Paracini, 2010).518  
 
In de casus van hoofdstuk 6 was er geen sprake van het niet opmerken van fraude zoals dat 
in de Enron casus het geval was. Er was juist wél sprake van het opmerken van fraude. De 
reactie die volgde, heeft ook kenmerken die lijken op de theorie van Girard. Een 
gemeenschap kan overgaan tot het aanwijzen van een zondebok als minimaal twee of drie 
van de volgende stereotypische situaties aan de orde is:’1. The acts of violence are real; 2. 
The crisis is real; 3. The victims are chosen not for the crimes they are accused of but for the 
victim’s signs that they bear, for everything that suggests their guilty relationship with the 
crisis; and 4. The import of the operation is to lay the responsibility for the crisis on the 
victims and exert an influence on it by destroying these victims or at least banishing them 
from the community they “pollute”’ (Girard, 1986).519   
 
De in hoofdstuk 6 besproken casus laat zien dat de instelling zich met hand en tand tegen de 
beoordeling verzette. De beoordeling kan door de voorzitter van de instelling opgevat en 
gevoeld zijn als een ‘act of violence’. Uit deze ‘act of violence’ had een zware crisis voor de 	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  de	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instelling kunnen voortvloeien. Als de media de casus had ontdekt en het een politiek 
probleem was geworden, zou de reputatie van de instelling beschadigd kunnen raken. Nadat 
eerst een poging is gedaan de beoordeling te beïnvloeden en de problemen glad te strijken, 
sloeg mogelijk de paniek toe en zocht de voorzitter van de instelling de oorzaak van de crisis 
buiten de instelling. ‘Rather than blame themselves, people inevitably blame either the 
society as a whole (…) or other people who seem particularly harmful for easily identifiable 
reasons’ (Girard, 1986).520 Kenmerkend in een proces van het aanwijzen van een zondebok 
is dat er allerlei beschuldigingen in de groep worden geuit. Beschuldigingen aan het adres 
van het Ministerie van Sociale Zaken en beschuldigingen aan het adres van KCE. De 
voorzitter van de instelling betrok de hele mbo-sector erbij; de MBO Raad, de minister van 
OCW, de Inspectie van het Onderwijs. In een interview in een veelgelezen blad voor de mbo-
sector meldde hij dat wet- en regelgeving ondeugdelijk is en dus de beoordeling subjectief.  
 
De verpersoonlijking van de door de voorzitter van de exameninstelling uit de in hoofdstuk 6 
besproken casus gekozen zondebok werd een van de bestuursleden. Dat bestuurslid heeft 
een indringend zakelijk conflict met hem zo oppert hij, zonder dit nader toe te lichten. Het 
bestuurslid gedraagt zich niet integer. Hij is niet voldoende onafhankelijk; zit aan te veel 
tafels. Het bestuurslid maakt deel uit van de mbo-sector en is toch een beetje anders. Het 
bestuurslid heeft de (veronderstelde) mogelijkheid invloed uit te oefenen op regionale 
werkgeversorganisaties en op de oordelen van de auditoren. ‘The strenght of the most 
powerful, becomes weakness’ (Girard, 1986).521 De beschuldigingen die worden geuit zijn 
niet erg specifiek, de argumenten niet sterk. Volgens Girard moet een zondebok onschadelijk 
gemaakt worden. De zondebok moet gestraft worden. In de casus heeft dit de vorm 
gekregen van een klacht die door de klachtencommissie moet worden beoordeeld. De 
klachtencommissie acht de klachten met betrekking tot het gedrag van het betreffende 
bestuurslid niet gegrond. De commissie draait de demonisering van betreffend bestuurslid 
terug. De commissie voelt dat een zekere genoegdoening noodzakelijk is en kiest ervoor een 
bijkomende klacht te construeren, zodat een plaatsvervangende zondebok kan worden 
aangewezen. ‘They are then quickly de-demonized at the expense of “secondary 
scapegoats” ‘(Guenin-Paracini, 2010).522 Dat de auditor of toezichthouder tot zondebok wordt 
gemaakt is een recente ontwikkeling. ‘(…) bij steeds meer kritische incidenten worden niet 
alleen politiek en beleid aangesproken maar komt ook het toezicht in beeld. Dat is een 
belangrijke toevoeging: er is niet ineens meer aandacht voor het vak van de toezichthouder, 
maar de toezichthouder komt in beeld bij incidenten waar vroeger vooral het beleid werd 
aangesproken’ (van der Steen, 2014).523  
   
In een dergelijk situatie is er van het panopticum niet veel meer over. Er is dan eerder sprake 
van een arena, met de auditor in het midden en de auditees en andere belanghebbenden 
hoger gepositioneerd op de tribunes eromheen. 
 
 
Het volgende hoofdstuk 
In hoofdstuk 8 volgt het antwoord op de onderzoeksvraag. Moeten we de auditpraktijk zien 
als een praktijk vergelijkbaar met een panopticum of is het vorm van sensemaking? En hoe 
verhouden deze perspectieven zich tot elkaar?  
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8. Panopticum of sensemaking? 
 
 
Kan de auditpraktijk het beste worden begrepen als een praktijk vergelijkbaar met Bentham’s 
panopticum of als een vorm van sensemaking?  
 
In hoofdstuk 3 is de panoptische audit beschreven zoals critici van auditing het zien. In de 
hoofdstukken daarna zijn de belangrijkste kenmerken van de panoptische audit onder de 
loep genomen en is onderzocht of het idee van de panoptische audit stand kan houden. In 
deze hoofdstukken zijn over de verschillende kenmerken conclusies getrokken. In dit 
hoofdstuk volgt een antwoord op de onderzoeksvraag.  
 
Eerst wordt teruggeblikt op de emoties die auditing oproepen. Daarna wordt de panoptische 
audit beschreven. De verschillende machtsrelaties binnen de auditorganisatie en binnen de 
stelsels waar KCE deel van uitmaakt, worden geduid aan de hand van de theorie over macht 
en machtsrelaties van Foucault. Vervolgens is te lezen hoe in samenwerkings- en 
interactieprocessen de beoordeling van auditoren tot stand komt.  
 
Tot slot wordt beschreven dat disciplineringsprocessen uit het perspectief van Foucault en 
sensemaking uit het perspectief van Weick in elkaars verlengde liggen. 
Sensmakingprocessen maken deel uit van de disciplineringsprocessen die Foucault 
beschrijft. Disciplineringsprocessen hebben het karakter van de samenwerkings- en 
interactieprocessen die Weick beschrijft.  
 
 
Terug naar de emoties  
Zodra auditing onderwerp van gesprek of discussie wordt, spatten de emoties ervan af. De 
weerzin tegen auditing en auditoren is zichtbaar en voelbaar. Critici van auditing tonen hun 
emoties in hun taalgebruik bij het beschrijven van hun opvattingen over auditing en auditors. 
‘An audit ‘regime’ in which scholars, teachers and students felt they were marionettes in the 
iron grip of political an economic powers’ (Fillitz, 2000).524 ‘Organizations are in effect 
colonized by an audit process’ (Power, 1997).525 Er is kritiek op audits en auditing en op de 
auditor. ‘The typical auditor is a man past middle age, spare, wrinkled, intelligent, cold, 
passive, non-committal, with eyes like codfish; polite in contact but the same time 
unresponsive, calm and damnably composed as concrete or a plaster of Paris cast; a 
petrification with a heart of feldspar and without charm of the friendly germ, minus bowls, 
passion or sense of humour. Happily they never reproduce and all of them finally go to Hell’ 
(Guenin-Paracini, 2009).526 
 
Een scherpe tegenstelling tussen auditoren en auditees wordt neergezet. Een tegenstelling 
die doet denken aan het dualisme uit het manicheïsme. Het manicheïsme – een zijtak van 
het christendom uit de derde eeuw van onze jaartelling met profeet Mani – kenmerkt zich 
door de scherpe tegenstelling tussen het goede en het kwade. ‘Uitgangspunt is een absoluut 
dualisme: Het kwade is een eeuwige kosmische macht. Het rijk van het licht staat tegenover 
het rijk van de duisternis, het goede tegenover het kwade’ (Oort, 2005).527 Het rijk van het 
licht bestaat uit goede kenmerken zoals zuiverheid, licht, kracht en wijsheid. Het rijk van de 
duisternis bevat slechte materie waar demonen zich bevinden.  
Auditing en de auditor lijken wel tot het duistere rijk te horen en het absolute kwaad te 
representeren. De sociale omgevingen waar de critici in verkeren, moeten wel tot voor kort in 
het rijk van het licht hebben verkeerd. De enkeling die zich waagt aan enige weerlegging van 	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het concept van de Audit Society vraagt zich dan ook af: ‘Is Power suggesting that there was 
a lost Eden in which social structures operated on the basis of trust and there was no need 
for accounts to be rendered?’ (Maltby, 2008).528 Dit hof van Eden, dit manichese rijk van het 
licht is als het ware veroverd door het manichese rijk van duisternis dat auditing heet. 
Auditees zien zich genoodzaakt te veranderen en de duisternis toe te laten: ‘Auditees adapt 
their behaviour strategically in response to the audit process, thereby becoming less 
trustworthy’ (Power, 1997)529 en ‘Auditing re-shapes the way institutions describe 
themselves’ (Strathern, 2000)530. Auditing wordt gezien als het absolute kwaad en behoort tot 
het rijk der duisternis want ‘Audit and ethics ricochet off one another’ (Strathern, 2000).531 De 
critici van auditing lijken – net als de aanhangers van het manicheïsme – als missie te 
hebben het door het rijk van duisternis ‘ingekerkerde’ licht te moeten bevrijden. De kern van 
de manichese mythe is dat op enig moment het licht ingekerkerd is geraakt in het rijk van de 
duisternis.  
 
Dit beeld van licht en duisternis past heel goed bij het panopticum van Bentham. Als de vorst 
van de duisternis uit het manicheïsme, verblijft de auditor in the ‘utterly dark spot’,532 in zijn 
verduisterde toren van het panopticum. Daar verblijft het kwaad. In de verlichte cellen 
rondom de toren bevinden zich de auditees. Zij vertegenwoordigen het goede. Het licht is er 
letterlijk ‘ingekerkerd’; net zoals in de manichese mythe. Het licht moet bevrijd worden. Door 
op een goede manier te leven kan hieraan bijgedragen worden. Door een slechte manier van 
leven kan de inkerkering van het licht verder versterkt worden. ‘Om de bevrijding van het licht 
te bewerkstelligen was een streng ascetisch en deugdzaam leven vereist. Elke handeling die 
inkerkering van het licht in de materie zou veroorzaken of zelfs maar verlengen, diende 
vermeden te worden’ (Oort, 2005).533  
De critici – zelf soms ook auditee – roepen dan ook op ten strijde te trekken door 
‘deugdzaamheid’ voor te leven. ‘In a world where audit and accountability spell the further 
increase of the power of languages of quantification and statistics, the best defense may be 
attack- an attack on the illusions of quantitative measures and models that have been 
devised in splendid isolation and are easily appropriated by the powers that be; and 
concomitantly, a moral critique of those methods that, I feel, can be demonstrated to be far 
less ethically responsible than the qualitative negotiations of ethnography’ (Pels, 2000)534 en 
‘In order to rescue anthropology from the powerful audit explosion (…) anthropologists must 
learn how to fight back not only with the weapon of politics (…) but also with the categorical 
imperative of morality of Kant and Gandhi’s soul force’ (Giri, 2000).535 
 
Auditing is het absolute kwaad. Het is een kleine stap naar de zondeboktheorie van Girard 
waar in het vorige hoofdstuk aan is gerefereerd. De auditor heeft het boze oog. ‘The ordinary 
“evil eye” which is used to attribute almost any evil to almost any person’ (Girard, 1986).536 
De critici van auditing hebben wel iets weg van de aanklagers die een zondebok aanwijzen. 
Er is een probleem ontstaan, bijvoorbeeld binnen de universiteiten die de schrijvers van 
Audit Cultures aanhalen, als ze spreken over de effecten van auditing. De professionals 
voelen zich gekoloniseerd. Ze zien zichzelf alleen nog maar door het boze oog van de 
auditor. ‘People come to see themselves both through and beyond the eyes of the auditor’ 
(Strathern, 2000).537 Ze hebben het gevoel slechts marionetten te zijn, ze moeten allerlei 
werkzaamheden verrichten om de auditoren tevreden te stellen. ‘Persecutors believe they 
choose their victims because of the crimes they attribute to them, which make them in their 	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eyes responsible for the disasters to which they react by persecution’ (Girard, 1986).538 Het is 
de auditor die wordt aangeklaagd. Hij is de oorzaak van alle ellende die hen is overkomen. 
‘Terrified as they are by their own victim, they see themselves as completely passive, purely 
reactive, totally controlled by this scapegoat at the very moment when they rush to his attack. 
They think that all initiative comes from him. There is only room for a single cause in their 




De panoptische audit 
Stratern, Shore, Amit en Power (1997)540 zien in auditing een panoptisch systeem.   
 
• ‘The rationality of audit thus appears similar to that of the panopticon: it orders the 
whole system while ranking everyone within it. Every individual is made acutely 
aware that their conduct and performance is under constant scrutiny’ (Shore, 
2000);541  
• ‘The university is being remade into a panopticon in which university professors 
censor, police, audit and market themselves’ (Amit, 2000).542 
 
Deze critici van auditing zijn veelal van mening dat auditing zichzelf buiten het panoptische 
systeem kan plaatsen: 
 
• ‘Audit systems are themselves immune from public accountability and are rarely 
subject to the pseudo-market forces, which their advocates claim are so essential in 
the sectors to be audited’ (Shore, 2000);543 
• ‘Audit is almost impossible to criticize in principle – after all, it advances values that 
academics generally hold clear, such as responsibility, openness about outcomes 
and widening of access’ (Strathern, 2000);544 
• ‘It is striking that whereas researchers and doctors and many others are being 
pushed towards outcome based auditable performance measurement, auditors 
themselves are being inspected in terms of their process because the outcome of the 
audit process, the production of assurance is obscure and defies measurement 
‘(Power, 1997).545  
 
Met een panoptische auditing doelt men op een vorm van machtsuitoefening die Foucault546 
beschrijft als hij Benthams’ panopticum547 als metafoor gebruikt. Het panopticum is 
machtsuitoefening gebaseerd op de intimiderende werking van een alomtegenwoordige en 
onzichtbare machthebber op degenen zonder macht die verkeren in een toestand van 
voortdurende en volledige zichtbaarheid. De machteloze is object van informatie, nooit 
subject van communicatie. Foucault toonde hiermee de praktijken en meer specifiek de 
werking van machtsrelaties binnen een gevangenis. ‘So I was aiming to write a history not of 
the prison as an institution, but of the practice of imprisonment, to show its origin or, more 
exactly, to show how this way of doing things (…) was capable of being accepted’ (Foucault, 
1994).548   
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Critici die auditing vergelijken met het panopticum, vergelijken de machtsrelatie tussen 
auditor en auditee met die van respectievelijk de gevangenisbewaarder en de gevangene. 
De auditor is machthebber en de auditee is machteloos. De auditee is object van informatie 
maar nooit subject van communicatie. Door er de redenering aan toe te voegen dat auditing 
als zodanig niet bekritiseerd kan worden, wordt de eenzijdige machtsrelatie tussen auditor en 
auditee onderstreept.  
 
In het eerste hoofdstuk is aangegeven dat de aanleiding voor dit onderzoek was dat de critici 
die auditing vergelijken met een panopticum, deze conclusie doorgaans niet baseren op 
empirisch onderzoek. Er is weinig oog voor andere partijen betrokken bij auditing dan de 
auditee. ‘The users of audit are drab lot. Power is more interested in its victims, the auditees’ 
(Maltby, 2008).549 Men spreekt in Audit Cultures van ‘antropologische observaties’. Deze 
observaties heeft men veelal in de eigen werkkring opgedaan. Power is bekritiseerd op het 
punt van het gebrek aan onderzoek. ‘Studying audit with the expectation that it may mean 
different things in different contexts offers a variety of interesting projects but (…) Power (…) 
moves hastily on from the danger that audit, if looked at, may not always be found pursuing a 
relentless project of colonization’ (Maltby, 2008).550 Als er wel onderzoek wordt gedaan naar 
auditing waarbij zowel naar de auditor als naar de auditee als naar de actoren in de 
omgeving wordt gekeken, zien we iets anders dan scherpe tegenstellingen. 
 
 
Een netwerk van machtsrelaties 
Auditing speelt zich niet alleen af tussen een individuele auditor en een individuele auditee. 
De machtsrelatie tussen de auditor en de individuele auditee staat niet op zichzelf. Auditing 
wordt uitgevoerd in het kader van een stelsel. Audits die de kwaliteit van de uitvoering van 
inburgeringsexamens onderzoeken, maken deel uit van het inburgeringsstelsel. Audits naar 
de kwaliteit van EVC-procedures maken deel uit van het EVC-stelsel. De stelsels maken 
deel uit van het bestuur door de rijksoverheid. Een stelsel kenmerkt zich door een netwerk 
van relaties. Auditoren en auditmedewerkers vormen een auditteam dat onderling relaties 
onderhoudt. Auditoren maken deel uit van een auditorganisatie waar ze te maken hebben 
met een directeur aan wie ze verantwoording moeten afleggen en auditmedewerkers met 
wie ze samenwerken en die hen ondersteunen. De directeur legt weer verantwoording af aan 
een bestuur. Er is een verantwoordingsrelatie tussen KCE en twee ministers die op hun 
beurt weer verantwoording afleggen aan het parlement. In de verantwoordingsrelatie tussen 
KCE en de minister speelt het ambtelijk apparaat een rol.  
 
Als gerefereerd wordt aan de auditee dan kan hiermee een organisatie, een deel van een 
organisatie of een individuele medewerker van de auditee bedoeld worden. Binnen de 
organisatie van de auditee zijn er – afhankelijk van de omvang – tal van relaties. Er zijn 
administratief medewerkers, professionals, managers, directeuren en colleges van bestuur. 
Tussen de auditee en de ministers en hun ministeries zijn er relaties. Auditees hebben ook 
met elkaar relaties. Auditees verenigen zich in vertegenwoordigende organisaties die ook 
weer met alle betrokkenen in het stelsel relaties onderhouden.  
 
Tussen de auditorganisatie en organisatie van de auditee zijn op meerdere niveaus relaties; 
relaties tussen het bestuur en bestuurders van auditees, relaties tussen individuele 
bestuursleden en individuele bestuurders van auditees. Er zijn relaties tussen de directeur 
met medewerkers op verschillende niveaus van de auditees. Er zijn relaties tussen de 
auditor en medewerkers van de auditee. Er zijn relaties tussen de auditmedewerker en 
medewerkers van de auditees.  
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Binnen deze stelsels zijn er ook andere organisaties zoals uitvoeringsorganisaties van de 
rijksoverheid, gemeenten, werkgeversorganisaties, werknemersorganisaties en organisaties 
die als leverancier van producten en of diensten een rol spelen. Er zijn onafhankelijke 
klachtencommissies en beroepscommissies. Al deze partijen hebben relaties met elkaar en 
beïnvloeden in meer of mindere mate de gang van zaken binnen het stelsel. ‘What 
characterizes the power we are analyzing is that it brings into play relations between 
individuals or between groups’ (Foucault, 1994).551   
 
Bij auditing binnen een stelsel is sprake van relaties tussen al deze partijen, tussen 
individuen en tussen groepen van individuen. Niet al deze relaties zijn machtsrelaties. ‘It is 
necessary to distinguish power relations from relationships of communication that transmit 
information by means of a language, a system of signs or any symbolic medium. No doubt, 
communicating is always a certain way of acting upon another person or persons. But the 
production and circulation of elements of meaning can have as their objective or as their 
consequence certain results in the realm of power; the latter are not simply an aspect of the 
former. Whether or not they pass through systems of communication, power relations have a 
specific nature’ (Foucault, 1994).552  
Machtsrelaties kenmerken zich door sturing van gedrag van anderen. ‘Macht die wordt 
uitgeoefend, moet worden opgevat als een strategie waarbij de dominerende effecten 
worden toegeschreven aan disposities, manoeuvres, tactieken, technieken en procedés. 
Macht is een netwerk van altijd actieve, altijd gespannen verhoudingen. Macht is het 
gezamenlijke effect van haar strategische posities, een effect dat zich niet alleen in de 
posities van hen die overheerst worden manifesteert, maar hierdoor dikwijls ook wordt 
bestendigd. De macht kapselt hen in, gaat via hen en doordringt hen, ze steunt op hen, zoals 
ook zij op hun beurt in de strijd tegen haar steunen op de aanslagen die ze op hen pleegt. Dit 
betekent dat deze verhoudingen diep in alle lagen van de maatschappij doordringen, dat ze 
niet beperkt zijn tot de verhouding tussen staat en burgers (…), dat ze niet enkel de 
algemene vormen van wetgeving of regering weergeven op het niveau van het individu, zijn 
lichaam, zijn handelingen en gedrag. (…) Er is sprake van specifieke mechanismen en 
modaliteiten(...), ze impliceren een oneindig aantal wrijfpunten en bronnen van instabiliteit, 
die ieder afzonderlijk het gevaar in zich dragen van een conflict, een strijd of op zijn minst 
een tijdelijke omkering van de krachtsverhoudingen’ (Foucault, 2010).553 
 
Governmentality 
Foucault is niet de eerste die geïnteresseerd was in disciplineringsprocessen. ‘The concept 
of disciplinary practice derives as we have seen, from Foucault but is implicit in Weber’ 
(Clegg, 1998).554  Weber en Foucault hanteren verschillende terminologie. Weber spreekt 
van formal rationality en Foucault van governmentality, een samenvoeging van de woorden 
‘government’ en ‘rationality’. Ondanks dit verschil hebben hun denkrichtingen 
overeenkomsten. ‘Foucault defines ‘government’ as la conduite de la conduite, (‘the conduct 
of conduct’) – a phrase that could hardly have a more weberian ring; it would probably be 
best rendered in German as die Fuhrung der Lebensfuhrung. And yet, nowhere in Weber’s 
countless discussions of rationalism and rationalization does one encounter the term 
‘governmental rationality’’ (Gordon, 1987).555 Zowel Weber als Foucault deden onderzoek 
naar macht en discipline. ‘There are many respects in which one might compare Michel 
Foucault’s work with that of Max Weber: their studies of forms of domination and techniques 
of discipline, their concern with what Weber called ‘the power of rationality over man’’ 
(Gordon, 1987).556  	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Foucault bestudeert macht op een wat andere manier dan daarvóór gebruikelijk was. Hij was 
geïnteresseerd in de wijze waarop machtsrelaties werken. ‘For power relations we had no 
tools of study. We had recourse only ways of thinking about power based on legal models, 
that is: What legitimates power? Or we had recourse to ways of thinking about power based 
on institutional models, that is: What is the state?’ (Foucault, 1994).557 Door te kijken naar de 
dagelijkse praktijk van het sturen van gedrag kon hij de machtsrelaties ‘aan het werk’ zien. ‘It 
is a question of analyzing a “regime of practices” – practices being understood here as 
places where what is said and what is done, rules imposed and reasons given, the planned 
and the taken-for-granted meet and interconnect’ (Foucault, 1994).558 In zijn werk wilde hij 
aantonen dat macht niet alleen in de twee betekenissen die in het citaat hierboven bedoeld 
worden, kan worden opgevat. Hij wilde aantonen dat macht op verschillende plekken wordt 
beoefend. ‘Foucault was interested here in showing that power ‘comes from below,’ that is, 
that global and hierarchical structures of domination within a society depend on and operate 
through more local, low-level, ‘capillary’ circuits of power relationships. Another 
methodological principle was a refusal to treat ‘power’ as a substantive entity, institution, or 
possession; independent of the set of relationships where in it is exercised’ (Gordon, 
1994).559 
 
Foucault noemde deze vorm van machtsuitoefening governmentality. Hij bedoelde er het 
volgende mee: 
 
1. The ensemble formed by institutions, procedures, analyses and reflections, 
calculations and tactics that allow the exercise of this very specific, albeit very 
complex, power, that has the population as its target, political economy as its major 
form of knowledge, and apparatuses of security as its essential technical instrument.  
2. The tendency, the line of force, that for a long time and throughout the West, has 
constantly led towards the pre-eminence over all other types of power – sovereignty, 
discipline and so on – of the type of power that we can call government and which 
has led to the development of a series of specific governmental apparatuses 
(appareils) on the one hand, and on the other, to the development of a series of 
knowledges (saviors). 
3. The process, or rather the result of the process, by which the state of justice of the 
Middle Ages, became the administrative state in the fifteenth and sixteenth centuries 
and was gradually ‘governmentalized’ (Foucault, 2007).560 
 
Door te onderzoeken hoe deze praktijken werken, wordt duidelijk hoe machtsrelaties werken, 
wie in specifieke praktijken welke rol speelt en welke mechanismen daarvoor worden 
gebruikt. Auditing is te zien als een van die ‘regimes of practices’. Foucault zou 
inburgeringsstelsel en het EVC-stelsel governmentality noemen. De auditpraktijk maakt deel 
uit van deze governmentality. Met deze governmentality wordt invloed uitgeoefend op het 
handelen van onderwijsinstellingen. ‘Governmentality implies systematic and regulated 
practices of government and also points to elements of calculation or to rational knowledge 
of the entities to be governed’ (Lemke, 2010).561  
 
In hoofdstuk 3 zijn de techne of government (Dean, 2010)562 van de auditpraktijk beschreven, 
zoals gezien door de ogen van de critici van auditing. Met technes of government worden 
wet- en regelgeving bedoeld, maar ook mechanismen, procedures, instrumenten, tactieken, 
technieken, technologieën, gebruik van taal enzovoort. Samen zorgen die ervoor dat gedrag 	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gestuurd wordt. Door deze techne in kaart te brengen wordt antwoord gegeven op de vraag 
‘by what means, mechanisms, procedures, instruments, tactics, techniques, technologies 
and vocabularies is authority constituted and rule accomplished’ (Dean, 2010).563  
Wet- en regelgeving die tijdens een audit wordt toegepast, bestaat uit tal van techne of 
governement. Met deze techne sturen de auditoren het gedrag van auditees. Er zijn ook 
techne waarmee de directeur de auditoren stuurt en er zijn techne die KCE sturen. Techne 
die worden toegepast door het ministerie waarvoor de audits worden uitgevoerd. Het zijn 
techne om invloed uit te oefenen, om gedrag te beïnvloeden.  
In die zin is het uitvoeren van audits in stelsels zoals dat van inburgering en van EVC een 
vorm van machtsuitoefening. Althans een deel van de machtsuitoefening binnen het 
betreffende stelsel. ‘Government is any more or less calculated and rational activity, 
undertaken by a multiplicity of authorities and agencies, employing a variety of techniques 
and forms of knowledge, that seeks to shape conduct by working through desires, 
aspirations, interests and beliefs of various actors for definite but shifting ends and with a 
diverse set of relatively unpredictable consequences, effects and outcomes’ (Dean, 2010).564  
 
 
De machtsrelatie tussen auditor en auditee 
Hoofdstuk 3 laat zien hoe het gedrag van auditees wordt gestuurd. Een eerste stap in het 
beïnvloeden van auditees betreft een techne als het vormen van een register van erkende 
exameninstellingen inburgering of erkende EVC-aanbieders. Deze praktijk stuurt het gedrag 
van de auditee. Als een instelling heeft laten zien dat voldaan kan worden aan de criteria, 
mogen inburgeringseamens en EVC-procedures worden afgenomen. Het daarop volgende 
aanbod van implementatiebegeleiding of voorlichtingsbezoeken zijn techne die erop gericht 
zijn de instellingen de juiste procedures te laten implementeren en zo veel mogelijk 
afwijkingen van wet- en regelgeving te voorkomen. Ook het moeten melden van 
veranderingen is een van de techne. Voorts is er jaarlijks toezicht. De auditee moet een 
zelfevaluatie opstellen. Hij stelt zelf vast of hij voldoet aan wet- en regelgeving Dit leidt in 
veel gevallen al tot beïnvloeding van gedrag: een instelling bekijkt de uitvoering van zijn 
taken door de ogen van de auditor en zal bij eventuele tekortkomingen een start maken met 
het doorvoeren van verbeteringen.  
De auditor beoordeelt of de zelfevaluatie in overeenstemming is met de realiteit. Het toezicht 
zelf bestaat uit techne als documentenonderzoek, auditgesprekken, dossieronderzoek en 
terugkoppelingsgesprekken. Als uit een audit blijkt dat een organisatie zich nog niet in 
voldoende mate houdt aan wet- en regelgeving, dan wordt de auditee in de gelegenheid 
gesteld dit te verbeteren. De auditor stelt een rapport van bevindingen op. Daarna is er 
procedure van hoor en wederhoor. Auditees moeten verklaren hoe tekortkomingen worden 
opgeheven. Het techne moeten ervoor zorgen dat instellingen bij het uitvoeren van examens 
en EVC-procedures voldoen aan wet- en regelgeving. De druk om ook daadwerkelijk tot 
verbetering over te gaan wordt opgevoerd door de beoordeling openbaar te maken. Met al 
deze techne vindt beïnvloeding plaats.  
 
Deze korte beschrijving van de techne geeft wellicht een beklemmend beeld, zoals ook de 
beschrijving in hoofdstuk 3 een dergelijk beeld geeft. Het kan een gevoel geven van een 
panoptische wereld waar je voortdurend object van informatie moet zijn. Voor bijvoorbeeld 
de critici van auditing is het een schrikbeeld. Auditing is controle, handhaving en 
disciplinering en daarmee een vorm van machtsuitoefening zoals weergegeven in de definitie 




 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
563	  Dean	  M.	  (2010)	  Governmentality,	  2	  
564	  Dean	  M.	  (2010)	  Governmentality,	  18	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 155	  
De machtsrelaties binnen de auditorganisatie 
De auditor stuurt het gedrag van de auditee. De auditor kan dit niet autonoom uitvoeren. Ook 
de auditor wordt gestuurd. Beoordelingscriteria liggen vast. De grote lijnen van de 
werkprocessen liggen vast in wet- en regelgeving en internationale normen voor auditing en 
de daarop gebaseerde werkprocessen. Of auditoren worden ingezet op 
auditwerkzaamheden en wanneer dat gebeurt, wordt door de directeur van de 
auditorganisatie bepaald. Data worden gebruikt om interbeoordelaarsbetrouwbaarheid te 
meten. Van iedere audit wordt een audittrail vastgelegd zodat de kwaliteit van het proces en 
de kwaliteit van de oordelen kan worden gemonitord en beoordeeld door de directeur. De 
professionele ruimte die er voor auditoren en auditmedewerkers is, wordt in belangrijke mate 
gestuurd door de resultaten van de samenwerkings- en interactieprocessen die worden 
georganiseerd. De kennisdelingsbijeenkomsten waar resultaten van 
interbeoordelaarsbetrouwbaarheidsmetingen en casuïstiek worden besproken, betekenis 
wordt gegeven aan analyses en ervaringen en waar consensus wordt bereikt over de 
invulling van de auditwerkzaamheden, zijn bepalend voor de wijze waarop auditoren hun 
werkzaamheden vorm en inhoud kunnen geven.  
Afspraken die tijdens kennisdelingen worden gemaakt worden gedocumenteerd. Deze 
afspraken zijn dan de techne of government die auditoren sturen in hun werkzaamheden. 
Binnen een auditteam zorgen auditoren er met elkaar voor dat de afgesproken 
werkzaamheden worden uitgevoerd. Auditoren sturen elkaar hierin. Het uitvoeren van de 
werkzaamheden conform de afspraken maakt deel uit van de beoordeling van de auditoren 
door de directeur.  
Naast deze machtsrelaties is er de relatie tussen het bestuur en de directeur. Statutair is 
geregeld dat het bestuur geen invloed mag uitoefenen op de auditprocessen en de oordelen 
zelf. Toch is er sturing omdat het bestuur begrotingen, jaarplannen en jaarverslagen al dan 
niet vaststelt.  
Er is een klachtencommissie ingesteld die klachten over gedragingen van medewerkers en 
bestuursleden behandelt. De commissie externe validering die de kwaliteit van audits die 
hebben geleid tot een negatief oordeel, beoordeelt op een deugdelijke uitvoering. Tussen de 
commissies en het bestuur en de commissies en de directeur bestaan ook machtsrelaties. 
De directeur draagt leden voor voor (her-)benoeming en stelt wijzigingen voor van 
reglementen. Het bestuur benoemt leden en stelt reglementen vast. Binnen de kaders van 
de reglementen handelen de commissies onafhankelijk als ze klachten behandelen of de 
deugdelijkheid van de uitvoering van de audits beoordelen. 
 
 
Machtsrelaties tussen de auditorganisatie en belanghebbenden 
De hoofdstukken 4 en 5 tonen hoe zowel KCE als de te hanteren techne tot stand zijn 
gekomen. KCE is in interactie met de belanghebbenden tot stand gebracht en ingericht. De 
techne van de auditpraktijk zijn niet eenzijdig opgelegd door de opdrachtgever. ‘The active 
agency of the governed is a necessary component of the ways in which we both govern and 
are governed’ (Dean, 2010).565 Voordat er sprake is van een auditpraktijk met techne binnen 
een stelsel wordt een stelsel samen met de belanghebbenden, in interactie met de 
belanghebbenden, tot stand gebracht. ‘Power is produced in every relation, at every point of 
a complex web. (…) These strategic relations are not the domain of the state or the dominant 
group, but rather occur at every level at every position’ (Wilson, 2010).566 
Foucault beschrijft in de hierboven weergegeven definitie dat er sprake is van een netwerk 
van belanghebbenden op verschillende strategische posities die spanningsvolle 
verhoudingen met elkaar hebben. De belanghebbenden, onder wie de auditees, bestendigen 
soms wel en soms in mindere mate de auditpraktijk. De techne uit de auditpraktijk leiden 
soms tot effecten die binnen het stelsel minder gewenst zijn.  	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Een voorbeeld hiervan is de aanvankelijke ‘lik op stuk’-benadering in de Wet, het Besluit en 
de Regeling inburgering. ‘Omwille van de effectiviteit van interventies ontstaat er een 
tendens tot steeds vroeger, omvattender en intensiever ingrijpen’ (Peeters, 2015).567 
Exameninstellingen inburgeringsexamens die te veel tekortkomingen lieten zien, konden in 
de eerste jaren na invoering van de Wet inburgering meteen een afkeurende verklaring 
tegemoet zien waarna ze hun licentie om inburgeringsexamens af te nemen direct konden 
kwijtraken. Toen dat een keer dreigde te gebeuren, werd duidelijk dat dit bij een eventuele 
rechtsgang geen stand zou kunnen houden. De casus is een van de voorbeelden uit de 
auditpraktijk in hoofdstuk 1 beschreven. De techne zijn zodanig aangepast dat een 
exameninstelling altijd de kans zou krijgen verbeteringen door te voeren. Foucault beschrijft 
ook dat de krachtsverhoudingen kunnen veranderen. Ook dat is in de auditpraktijk te zien. 
De casus beschreven in hoofdstuk 6 maakt duidelijk dat de relatie tussen auditor en auditee 
spanningsvol kan zijn en dat in een dergelijke situatie een verandering van 
krachtsverhoudingen niet ondenkbeeldig is. 
 
De techne die KCE gebruikt om het gedrag van auditees te sturen, hebben kenmerken van 
een panopticum. De auditees moeten hun kwaliteit zichtbaar maken aan de auditor door een 
zelfevaluatie te schrijven, door documenten ter beschikking te stellen, door dossiers en 
systemen te laten inzien en door in gesprekken informatie te geven. Organisaties die 
publieke taken uitvoeren, moeten transparant zijn, is het discours. ‘De droom van 
transparantie berust op het verlangen geheimen te onthullen en de wereld te doorzien. Geen 
façade meer, geen schijn, geen maskerade’ (Frissen, 2016).568 Tot zover reikt de vergelijking 
met de disciplinering die te vergelijken is met het panopticum. De auditpraktijk kent ook 
andere kenmerken dan die van het panopticum. De kern van deze kenmerken is dat de 
machtsrelatie niet een eenzijdige is van de auditor als machthebber en de auditee die geen 
enkele macht bezit.  
 
 
Geen alomtegenwoordige onzichtbare auditor 
Hoofdstuk 4 laat zien dat de auditor niet zoals de gevangenisbewaarder in het panopticum 
alomtegenwoordig is. Hoewel van de auditee wordt verwacht dat ook tussentijds in bepaalde 
situaties informatie wordt verstrekt, is het niet zo dat de auditor voortdurend toegang heeft tot 
alle informatie waarover de auditee beschikt. Er is geen sprake van letterlijke of figuurlijke 
alomtegenwoordigheid. De ‘geest van de auditor’ is wellicht even aanwezig, met name bij 
exameninstellingen of EVC-aanbieders die recentelijk zijn opgenomen in het register voor 
exameninstellingen of het register van EVC-aanbieders. Deze ‘geest van de auditor’ 
verdwijnt ook al weer snel als de auditee leert om te gaan met de ‘geest van de auditor’. De 
disciplinerende werking van het kijken en bekeken worden verbleekt na enige tijd. 
 
Een ander belangrijk kenmerk van een panopticum is dat de auditor onzichtbaar moet zijn 
voor de auditee en andere belanghebbenden, zoals bijvoorbeeld vertegenwoordigers van de 
auditee, de minister als opdrachtgever, de Tweede Kamer en de burger. Hoofdstuk 4 toont 
aan dat ook aan dit kenmerk niet helemaal wordt voldaan. De auditor moet onpartijdig 
kunnen oordelen. De schijn van belangenverstrengeling moet voorkomen worden. De auditor 
mag daarom ‘niet gekend’ zijn door de auditee. Dat lijkt op een zekere mate van 
onzichtbaarheid. Echter deze eis van ‘niet gekend mogen zijn’ is wederzijds. De auditor mag 
ook niet al te nauwe banden met de auditee hebben.  
Andere vormen van beperking van zichtbaarheid die zouden kunnen wijzen op 
onzichtbaarheid van de auditor, houden ook niet helemaal stand. De auditee kan invloed 
uitoefenen op de totstandkoming van criteria en werkwijzen en kan daardoor de auditor 
‘zien’. Anders dan de critici van auditing stellen, wordt transparantie niet alleen gevraagd van 
de auditee, maar ook in toenemende mate van de auditor die zich verantwoordt binnen de 	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auditorganisatie en de auditorganisatie die zich verantwoordt tegenover de opdrachtgever en 
andere belanghebbenden.  
Deze transparantie krijgt letterlijk vorm, ook voor burgers. Criteria, werkwijzen, rapporten met 
bevindingen en examenverslagen; veel informatie is voor burgers te downloaden van de 
website. Misschien is er zelfs wel een nieuw panopticum aan het ontstaan, waarbij het 
perspectief er niet meer toe doet. ‘Het verschil tussen centrum en periferie, dat zo 
kenmerkend was voor het panopticum van Jeremy Bentham is volledig verdwenen. Het 
digitale panopticum heeft geen perspectivische optiek meer nodig en is daardoor ook zo 
efficiënt. De a-perspectivische zichtbaarheid levert meer op dan perspectivische bewaking, 
omdat wij nu van alle kanten door iedereen doorgelicht kunnen worden’ (Han, 2015).569 
 
Zichtbaarheid van de auditor wordt ook gerealiseerd door media die nieuwswaardige feiten 
uit de beschikbare informatie halen en voor het voetlicht brengen. Vaak betreft dit negatieve 
berichten over auditees. Dit beperkt het zicht van de burger op de auditor, maar leidt steeds 
minder tot volledige onzichtbaarheid. Een auditor is niet alomtegenwoordig onzichtbaar. Niet 
voor de auditee en ook niet voor andere belanghebbenden. Er is geen verduisterde toren en 




Geen voortdurend zichtbare auditee 
Een ander cruciaal aspect van de panoptische audit is die van de voortdurend zichtbare 
auditee die zich in een helverlichte omgeving bevindt. Hoewel auditees verplicht zijn 
informatie te verstrekken en mee te werken aan audits op gezette tijden, zijn auditees niet 
voortdurend zichtbaar voor auditoren. Het idee van het panopticum met een 
alomtegenwoordige onzichtbare auditor en een voortdurende zichtbare auditee ontkent de 
specifieke relatie tussen auditor en auditee. Ze mogen niet te bekend zijn met elkaar, maar 
er is sprake van een relatie waarbij de auditor weliswaar de auditee beoordeelt, maar waar 
de auditor tegelijkertijd ook afhankelijk is van de informatie van de auditee om te kunnen 
oordelen. Het is een coöptieve relatie. Om te kunnen oordelen is er interactie tussen auditee 
en auditor noodzakelijk. Deze interactie kenmerkt zich niet door eenzijdigheid. De auditee 
speelt een actieve rol tijdens de audit. ‘Het object van onderzoek dat ook zelf observeert, 
nadenkt en ageert. Hij observeert en verwerkt deze observaties in het licht van wat hij als zijn 
belang beschouwt. Zo observeert hij ook het gedrag van de inspecteur naar aanleiding 
waarvan hij beslissingen neemt en een eigen koers uitstippelt’ (de Bruijn, 2005).570 Omdat er 
sprake is van een actieve rol van de auditee die uitgaat van zijn eigen belang, is er vaak 
sprake van wrijving en zijn er soms hindernissen voor auditoren om te komen tot een 
oordeel.  
 
Het ministerie ontvangt een rapport van bevindingen over elke auditee. De Tweede Kamer 
ontvangt een jaarlijks examenverslag inburgeringsexamens. Over de kwaliteit van EVC 
rapporteert de Inspectie van het Onderwijs. Al deze rapportages worden openbaar gemaakt. 
Er is een zekere zichtbaarheid van de auditee voor politiek, bestuur en de burger. Een 
voortdurende zichtbare auditee als in de metafoor van het panopticum is er niet.  
 
De panoptische audit met de verduisterde toren in het midden met daarin de auditoren die 
alomtegenwoordig en onzichtbaar hun werk uitvoeren, bestaat niet. Auditees in helverlichte 
cellen rondom de toren van het panopticum bestaan ook niet. De plaats van de auditor is 
zichtbaar voor de auditees en voor andere belanghebbenden. De auditees zijn ook zichtbaar 
voor de auditor, maar het beeld van helverlichte cellen moet worden bijgesteld. Er zijn 
plekken waar de auditee onzichtbaar kan zijn voor de auditor en belanghebbenden.  
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
569	  Han	  B.	  (2015)	  De	  vermoeide	  samenleving,	  102	  
570	  Bruijn	  H.	  de	  (2005)	  Handhaving.	  Het	  spel	  tussen	  inspecteur	  en	  inspectee,	  113	  
Marja Creemers      Van Panopticum tot Arena, een etnografie van een auditpraktijk.  November 2016 158	  
De metafoor van het panopticum werd door Foucault gebruikt om te laten zien hoe praktijken 
kunnen werken. Foucault zag – anders dan Bentham – het panopticum niet als een ideale 
gevangenis. In Bentham’s gedachtegoed zijn meer ontwerpen te vinden. Hij is ook betrokken 
geweest bij de uitwerking van vergelijkbare concepten voor andere instellingen, waaronder 
een school. The idea was to build it (i.c. Chrestomathia) in the shape of a polygon, closely 
following Bentham’s Panopticon plan.571  
Foucault ging er niet van uit dat het geheel van de mechanismen met het oog op de 
disciplinerende werking was ontworpen. Hij was geïnteresseerd in het effect van de 
rationaliteit die schuilde achter de praktijken in gevangenissen. ‘I tried to show that the 
rationality envisaged in penal imprisonment wasn’t the outcome of a straightforward 
calculation of immediate interest, but that it arose out of a whole technology of human 
training, surveillance of behavior, individualization of the elements of a social body. 
“Discipline” isn’t the expression of an “ideal type”; it is the generalization and interconnection 
of different techniques themselves designed in response to localized requirements’ 
(Foucault, 1994).572 Foucault zag in het panopticum een metafoor voor hoe de maatschappij 
als geheel werkt. ‘For Foucault, the Panopticon provides the image of the disciplinary 
society’s aspirations’ (Mc Kinlay, 1998).573 Foucault maakte gebruik van de metafoor om te 
laten zien hoe disciplinering kan werken. De interpretatie van de auteurs die spreken over 
een panoptische audit zou hij niet delen. ‘The real point is not that most of us do not live in 
carceral institutions and can therefore escape form their discipline but that, as individuals, we 
are incarcerated within an organizational world. Whilst we may not live in total institutions, 
the institutional organization of our lives is total. It is in this sense that Foucault’s comment 
prisons resemble factories, schools, barracks, hospitals which all resemble prisons has to be 
understood’ (Burrell, 1998).574 
 
 
Sensemaking in het panopticum 
Hierboven is gerefereerd aan de techne of government (Dean, 2010).575 De techne komen 
tot stand in interactie en samenwerking met de belanghebbenden. In de hoofdstukken 4 en 5 
wordt toegelicht dat auditor en auditee deel uitmaken van een stelsel. Een stelsel met 
betrekking tot inburgering waar het beoordelen van de kwaliteit van de uitvoering van de 
examens een (klein) deel van uitmaakt. Een ander stelsel is dat van de Erkenning van 
Eerder verworven Competenties (EVC). Bij de totstandkoming van beide stelsels is sprake 
geweest van interactie tussen de overheid en (vertegenwoordigers van) belanghebbenden 
over de invulling van dit stelsel. Er is dus – anders dan in het panopticum – sprake van 
interactie. De interactie heeft het karakter van discussies en onderhandelingen, gebaseerd 
op argumenten. Deze argumenten komen voort uit ideologieën, paradigma’s, tradities en 
verhalen. In Bentham’s panopticum is de auditee object van informatie en geen subject van 
communicatie. De samenwerking op het gebied van de totstandkoming van de techne en de 
onderliggende rationaliteiten laat al zien dat de belanghebbenden gezamenlijk het stelsel 
creëren en dat daarmee actoren hun eigen omgeving tot stand brengen. ‘Sensemaking 
unfolds as a sequence in which people concerned with identity in the social context of other 
actors engage ongoing circumstances from which they extract cues and make plausible 
sense retrospectively, while enacting more or less order into those ongoing circumstances’ 
(Weick, 2005).576 Je zou het ook anders kunnen formuleren. Door deze interactie- en 
samenwerkingsprocessen komen rationalities of government (ofwel governmentality) tot 
stand en zien de daaruit voortvloeiende technes het licht. ‘The idea of mentalities of 
government is little more modest than accounts of a collective consciousness or collective 	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way of thinking that can be readily defined and described. It emphasizes the way in which the 
thinking involved in practices of government is explicit and embedded in language and other 
technical instruments but is also relatively taken for granted, i.e. it is not usually open to 
questioning by its practitioners’ (Dean, 2010).577 
 
Het beeld van alle belanghebbenden die gezamenlijk een stelsel tot stand brengen, 
gebaseerd op uitwisseling van argumenten, zou de indruk kunnen geven van 
belanghebbenden die consensus bereiken, van belanghebbenden die allemaal evenveel 
invloed hebben op het resultaat van het proces. Dat is allerminst het geval. Er is een netwerk 
aan machtsrelaties bij het ontwerp aan het werk. In dit netwerk hebben partijen niet evenveel 
invloed. 
Als we spreken over enactment en over sensemaking dan is er sprake van verschillen in 
invloed die de verschillende belanghebbenden kunnen uitoefenen. ‘How does power get 
expressed, increase, decrease and influence others? (...) Through things like control over 
cues, who talks to whom, proffered identities, criteria for plausible stories, actions permitted 
and disallowed and histories and retrospect that are singled out. To shape hearts and minds 
is to influence at least seven dimensions of sensemaking: the social relations that are 
encouraged and discouraged, the identities that are valued or derogated, the retrospective 
meanings that are accepted or discredited, the cues that are highlighted or suppressed, the 
updating that is encouraged or discouraged (…) the standard of accuracy of plausibility to 
which conjectures are held and the approval of proactive or reactive action as the preferred 
mode of coping’ (Weick, 2005).578 
 
Tussen de belanghebbenden, ieder met hun eigen mogelijkheden om invloed uit te oefenen, 
vinden interactie- en samenwerkingsprocessen plaats. De belanghebbenden zoeken naar 
gemeenschappelijke belangen en ontwikkelen manieren om te komen tot een stelsel. ‘Actors 
have to come to understand their situation according to similar language and logic, to 
construe their goals and their fate as in some what inextricable, they are assembled into 
mobile and loosely affiliated networks. Shared interests are constructed in and through 
political discourses, persuasions, negotiations and bargains. Common modes of perception 
are formed, in which certain events and entities come to be visualized according to particular 
rhetoric’s of image or speech’ (Miller, 2008).579 Stelsels die in wet- en regelgeving zijn gevat, 
worden onder invloed van deze samenwerkings- en interactieprocessen aangepast. Ook 




‘It emphasizes the way in which the thinking involved in practices of government is explicit 
and embedded in language and other technical instruments but is also relatively taken for 
granted, i.e. it is not usually open to questioning by its practitioners’ (Dean, 2010).580 
Auditoren hebben tot op zekere hoogte invloed op de techne die ze toepassen. Net als de 
andere belanghebbenden, is KCE – en zijn dus ook de auditoren – betrokken bij de 
totstandkoming en de ontwikkeling van de techne.  
De invloed van de auditor zit vooral in de wijze waarop de techne worden ingezet. Tijdens de 
kennisdelingsbijeenkomsten spreken auditoren, auditmedewerkers en directeur naar 
aanleiding van casuïstiek over de inzet van de techne. Hier worden argumenten uitgewisseld 
en wordt onderzocht wat de betekenis is van wat men in de auditpraktijk tegenkomt. Tijdens 
deze kennisdelingsbijeenkomsten worden werkwijzen ter discussie gesteld en komen 
deelnemers met voorstellen voor verbetering. Doorgaans bereiken zij consensus. 
Werkwijzes worden vastgelegd in moresprudentie. ‘Sensemaking occurs when a flow of 	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organizational circumstances is turned into words and salient categories’ (Weick, 2005).581 
Deze moresprudentie vormt voor een belangrijk deel de techne die de werkzaamheden van 




Binnen een auditteam werken minimaal twee auditoren aan een audit. Met de 
moresprudentie als kader, werkt een auditteam aan een audit. Hoewel de techne die het 
gedrag van de auditoren stuurt en de techne die zij op hun beurt weer toepassen op de 
auditees sterk gestandaardiseerd zijn, is er altijd ruimte. ‘De realiteit van alledag blijkt te 
complex om zich vooraf in regels te laten vangen’ (de Bruijn, 2005).582 
De context waarin een audit plaatsvindt verschilt van audit tot audit, waardoor er ook binnen 
het team altijd sprake is van informatie waar de leden van het team in onderling overleg 





De auditee is niet slechts object van informatie, maar vooral ook subject van communicatie. 
De kennis over de kwaliteit van de uitvoering van inburgeringsexamens en EVC-procedures 
ligt bij de auditee. De auditee kan om deze reden onmogelijk object van informatie zijn zoals 
dat in het panopticum het geval is. De techne die door de auditor worden toegepast kunnen 
door de auditee worden ingezet om invloed uit te oefenen op het oordeel. De auditee 
verstrekt informatie door documenten ter beschikking te stellen en – bij een groot deel van 
de audits – een zelfevaluatie te schrijven. Met deze zelfevaluatie kan een auditee invloed 
uitoefenen op de beoordeling. De gesprekken die tijdens de verificatie worden gevoerd, 
kenmerken zich door double interact. Auditees leren van audits en laten jaar na jaar zien dat 
ze steeds meer bedreven raken in het vertonen van gedrag dat leidt tot een positieve 
beoordeling. Ze handelen proactief, argumenteren behendiger door geconstateerde feiten 
van een perspectief te voorzien. De casus van de niet afgenomen examens waarvoor 
onvoldoenden werden gegeven uit hoofdstuk 6 is een illustratie hiervan. De zichtbaarheid 
van de auditee neemt daardoor af. Auditees brengen soms ook actief aspecten onder de 
aandacht van auditoren die leiden tot veranderingen in de focus van een audit. Een toename 
van een specifieke vorm van identiteitsfraude door een bepaalde groep inburgeraars is een 
voorbeeld hiervan. Opleiders die examenkandidaten te veel hulp bieden bij het samenstellen 
van een portfolio waarmee ze moeten aantonen dat ze zich in de dagelijkse praktijk goed 
kunnen redden in de Nederlandse taal, is een ander voorbeeld.  
 
In de panoptische audit zetelt de auditor in een toren in het midden. Zoals we hiervoor 
hebben gezien, is de auditor niet alomtegenwoordig en onzichtbaar. Auditees zien de 
auditor. De auditees verblijven in cellen eromheen en hebben mogelijkheden uit het zicht van 
de auditor te blijven. Dit beeld van het panopticum moet verder afgezwakt worden. De 
auditee is niet louter object van informatie. Hij is subject van communicatie. Door interactie- 
en samenwerkingprocessen is hij in de gelegenheid invloed uit te oefenen op de techne van 
de audit. Door interactie- en samenwerkingsprocessen is hij in gelegenheid de beoordeling 
te beïnvloeden. Auditor en auditee bevinden zich op gelijke hoogte. ‘Macht is een netwerk 
van altijd actieve, altijd gespannen verhoudingen. Macht is het gezamenlijke effect van haar 
strategische posities, een effect dat zich niet alleen in de posities van hen die overheerst 
worden manifesteert, maar hierdoor dikwijls ook wordt bestendigd’ (Foucault, 2010).583 
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Panopticum of sensemaking? 
In de auditpraktijk zijn kenmerken van het panopticum te herkennen. De auditpraktijk voldoet 
echter niet aan de meest cruciale kenmerken. Binnen het stelsel waar audits op 
inburgeringsexamens of EVC-procedures deel van uitmaken is sprake van een netwerk van 
relaties. In dit netwerk van relaties zijn ook machtsrelaties te onderkennen. Relaties waarbij 
de een het gedrag van de ander kan sturen. Er zijn ook machtsrelaties binnen de 
auditorganisatie en er zijn machtsrelaties tussen auditor en auditee. In het netwerk van 
(machts-)relaties vinden interactie- en samenwerkingsprocessen plaats. Belanghebbenden 
geven hun omgeving actief vorm. Er is sprake van enactment. In de auditpraktijk zijn 
sensemakingprocessen te zien. Auditor, auditee en andere belanghebbenden zijn van dag 
tot dag bezig actief vorm te geven aan het stelsel waar auditing deel van uitmaakt. Alle 
belanghebbenden hebben invloed op de wijze waarop de auditpraktijk vorm en inhoud krijgt. 
Niet iedereen heeft altijd evenveel invloed op de ontwikkeling van de techne. Invloed op de 
wijze waarop de techne worden gehanteerd of kunnen worden gehanteerd, is er bij alle 
belanghebbenden. Auditpraktijken zijn aan verandering onderhevig. Door veranderende 
visies op toezicht vanuit de samenleving. Door lerende auditoren en lerende auditees. ‘In its 
most dramatic form, sensemaking deals with the issue of “how to accept the diversity and 
mutation of the world while retaining the mind’s power of analogy and unity so that this 
changing world shall not become meaningless’ (Weick, 1995).584 
 
De panoptische audit brokkelt verder af als we kijken of er in de auditpraktijk sprake is van 
een machtsmechanisme dat is teruggebracht naar zijn ideale vorm zonder hindernis, 
weerstand en wrijving. Er is sprake van wrijving, weerstand en hindernissen. Tijdens de 
interactieprocessen van een audit hebben auditees hun eigen belangen voor ogen. Dat 
betekent dat auditees soms niet van harte meewerken met een audit. Informatie wordt niet 
altijd in voldoende mate verstrekt. Een negatieve beoordeling is immers niet in hun belang. 
Auditoren zelf kunnen dat effect – meer of minder bewust – niet altijd tegengaan. ‘Regulators 
like to cooperate with firms because they seek conflict-free work life. Most of us conciliate in 
circumstances where we could achieve a better result by fighting; we do this because fighting 
is nasty and unpleasant, especially when fighting means a gladiator battle in a court of law. 
Regulators confront incidents where ugly conflict can flare much more regularly than actors 
confront in always any walk of life; little wonder they seek to minimize their exposure to 
conflict, even when conflict is in the public interest’ (Ayres, 1992).585 
 
Schuivende visies op toezicht vormen ook een hindernis. Afhankelijk hiervan wordt toezicht 
teruggebracht of juist weer uitgebreid. Die schuivende visies hangen soms samen met 
incidenten. Direct na een incident is er de roep om meer controle. De schuivende visies 
hebben ook te maken met de verwachtingen die burgers hebben van de overheid. (...) ‘de 
spanning tussen de behoefte aan vrijheid en aan controle. Er lijkt aan de ene kant een brede 
maatschappelijke consensus te zijn dat het gerechtvaardigd is dat de overheid dieper dan 
ooit in het sociale leven ingrijpt. (…) Aan de andere kant is er wel degelijk een grens: het is 
vooral ‘de ander’ (…) die meer controle en sturing nodig heeft’ (Peeters, 2055).586 
 
Schuivende visies versterken interactieprocessen over nut- en noodzaak van auditing. 
Interactieprocessen die er vaak al zijn, veelal uit onvrede met negatieve aspecten van 
auditing, zoals eventuele negatieve beoordelingen en de beheerslast die wordt ervaren. Bij 
een negatieve beoordeling wordt wrijving en weerstand het meest expliciet. Het keert zich 
soms tegen de auditor. Er is dan niets meer te zien van een panopticum. De auditor staat 
dan nog steeds in het midden met de auditees om hem heen. Als zondebok bevindt hij zich 
dan opeens in een arena.   
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Instabiele machtsrelaties 
Het netwerk van de machtsrelaties waar de stelsels waar auditing deel van uitmaken, wijzigt 
onder invloed van veranderingen in het politieke klimaat, veranderingen in denken over 
toezicht, onbedoelde of voor bepaalde actoren ongewenste effecten van auditing. De aard 
van de relaties tussen de actoren in het netwerk is instabiel. Machtsrelaties kunnen tijdelijk of 
definitief veranderen. ‘Er is sprake van specifieke mechanismen en modaliteiten (…), ze 
impliceren een oneindig aantal wrijfpunten en bronnen van instabiliteit, die ieder afzonderlijk 
het gevaar in zich dragen van een conflict, een strijd of op zijn minst een tijdelijke omkering 
van de krachtsverhoudingen’ (Foucault, 2010).587 
De macht die de auditor in het netwerk van relaties krijgt, is broos. Het is een 
gemandateerde macht die wegvalt als er iets verandert of bij ongewenste effecten als gevolg 
van een oordeel. Het is gemankeerde macht als de auditee niet helemaal meewerkt. De 
auditor is voor het uitvoeren van zijn auditwerkzaamheden afhankelijk van de auditee. De 
auditee kan informatie achterhouden of verkeerde informatie geven.  
Niet alleen de macht van de auditor is broos. Ook de auditorganisatie is kwetsbaar. Het 
toezicht op inburgeringsexamens is afgedwongen door het parlement. EVC staat ter 
discussie omdat het de waarde van diploma’s kan aantasten. Voor een ministerie dat de 
minister wil beschermen tegen ongewenste media-aandacht of onwelkome vragen van het 
parlement, is toezicht door een uitvoeringsorganisatie risicovol. Als een auditteam 
constateert dat exameninstellingen of EVC-aanbieders zich niet houden aan wet- en 
regelgeving, dan kan de minister in de problemen raken. Het ministerie heeft er belang bij 
goede relaties binnen het netwerk van machtsrelaties te onderhouden. Een constatering van 
tekortkomingen komt niet altijd gelegen, zeker als blijkt dat er sprake is van een substantiële 
hoeveelheid tekortkomingen.  
 
In dit netwerk van instabiele (machts-)relaties waar belangen van alle betrokkenen een rol 
spelen zijn techne of government te zien, waaronder samenwerkings- en interactieprocessen 
zoals Weick die in zijn werk beschrijft. Als alle partijen meewerken, zich laten sturen door de 
techne en de auditees bij tekortkomingen verbeteringen doorvoeren, dan doet het toezicht 
zijn preventieve werk en is het ministerie volledig op de hoogte van de kwaliteit van de 
uitvoering. Als er onbedoelde of ongewenste effecten zijn, dan wordt doorgaans door middel 
van samenwerkings- en interactieprocessen gekozen voor een aanpassing van techne. 
Als auditees zich niet helemaal laten sturen dan worden wet- en regelgeving en techne soms 
anders toegepast. Er wordt dan gekozen voor andere wegen. Er moet rekening gehouden 
worden met andere belangen, er moet voorkomen worden dat de minister in de problemen 
komt, er moet voorkomen worden dat de media de schijnwerpers op tekortkomingen richten. 
Het ministerie neemt soms al contact op met een auditee voordat de procedures uit de wet- 
en regelgeving helemaal zijn doorlopen. Soms is dit om de auditee gerust te stellen en de 
relatie in stand te houden. Soms is dit om de auditee krachtig aan te sporen om 
geconstateerde problemen op te lossen. De auditee trekt zich soms al terug voordat de 
minister moet overgaan tot het nemen van maatregelen. Zo ontstaat er geen probleem voor 
de instelling en voor de minister en is de gebeurtenis niet interessant voor de media.  
 
De samenwerkings- en interactieprocessen en het af en toe losjes omgaan met de techne, 
zorgen voor een zeker draagvlak voor de governmentality die binnen het netwerk van 
machtsrelaties wordt vormgegeven. De wijze waarop binnen het netwerk van machtsrelaties 
wordt gehandeld, is vaak niet gebaseerd op grondbeginselen of een of andere 
weloverwogen rationaliteit. ‘Power relations are, according to Foucault, not the expression of 
a ‘deeper’ reality that they reflect ideologically or secure repressively, nor can they be 
reduced to functional or negative criteria. Rather, they entail a productive dimension: they 
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allow and enable individual and collective experiences and promote new forms of knowledge 
and practice’ (Lemke, 2012).588 
 
Bij de disciplineringsprocessen van het panopticum staat observeren, zien, geobserveerd en 
gezien worden centraal. ‘Crucial on Foucaults views on normalization is the notion of visibility 
in a disciplinary society’ (Mc Kinlay, 1998).589 De auditor heeft een zekere macht, omdat hij 
kan observeren, kijken en luisteren. Soms is hij zelfs ‘the evil eye’. Als de panoptische audit 
zou bestaan, dan zou de kans om gezien te worden op zichzelf voldoende moeten zijn voor 
de auditee om zich het gewenste gedrag eigen te maken. Uit mijn onderzoek is gebleken dat 
geobserveerd worden weliswaar leidt tot enige gedragsbeïnvloeding, maar dat er ook andere 
effecten optreden. De auditor blijkt lang niet altijd de machthebber te zijn. De auditee is lang 
niet altijd het machteloze slachtoffer. ‘De inspecteur is niet hiërarchisch bovengeschikt aan 
de inspectee, maar dient er rekening mee te houden dat deze ook over machtsmiddelen 
beschikt: informatie, het recht om tegen sancties in beroep te gaan, relatienetwerken met 
bestuurders, et cetera. ‘(de Bruijn,2005).590  Een beoordeling kan de auditee het machteloze 
gevoel geven opgesloten te zitten in een panopticum. De weerstand die uit dit gevoel kan 
voortvloeien kan een auditee aanzetten tot handelen. Dit handelen kan de 
krachtsverhoudingen tussen auditee en auditor doen veranderen. Dan is de auditor opeens 
de zondebok. Er is niet alleen de machtsrelatie tussen auditor en auditee. Er is een netwerk 
van instabiele machtsrelaties binnen de stelsels waar de auditpraktijk deel van uitmaakt. 
Verandering van politiek klimaat, behartiging van belangen door de actoren; het kan leiden 
tot veranderingen van de krachtsverhoudingen. 
 
Ten slotte 
Hoe intrigerend de vergelijking van auditing met het panopticum ook is, het blijkt vooral een 
krachtige metafoor te zijn voor het gevoel van machteloosheid die ervaringsdeskundigen 
soms schetsen. Antropologen als Shore,591 Amit592 en Strathern, maar ook Power hebben 
vooral gekeken naar het effect van auditing op de auditee. Uit de teksten in Audit Cultures 
blijkt dat er voornamelijk sprake is geweest van ‘antropologische observaties’ en geen 
onderzoek. Wat antropologische observaties precies zijn, wordt niet helemaal helder. 
Waarschijnlijk zijn het observaties van antropologen vanuit de rol van auditee. Van 
antropologen had verwacht mogen worden dat ze etnografisch onderzoek uitvoeren. Dit 
onderzoek zou meer aspecten van de auditpraktijk moeten belichten dan alleen het 
machteloze gevoel van de auditee. Ook Audit Society van Power biedt hoofdzakelijk zicht op 
het effect van auditing op de auditee. Door te kiezen voor de metafoor van het panopticum 
en de wijze waarop Foucault dit gebruikt in zijn werk, wordt het werk van Foucault bijna tot 
een karikatuur gemaakt. Waar Foucault de werking van machtsrelaties genuanceerd schetst, 
maken de genoemde critici van auditing er een manichese tegenstelling van.  
 
Met dit onderzoek is de scherpe tegenstelling weggenomen. Er zijn twee perspectieven op 
auditing geschetst. Het perspectief van auditing als disciplineringsproces van Foucault en het 
perspectief van auditing als sensemakingproces van Weick. In de auditpraktijk zijn beide 
perspectieven te vinden. Beide perspectieven bieden inzicht in de wijze waarop 
auditprocessen verlopen en hoe het netwerk van (machts-)relaties verandert. Beide 
perspectieven laten zien dat de scherpe tegenstelling, de manichese tegenstelling van het 
rijk van de duisternis en het rijk van het licht, de tegenstelling van de auditor – in bezit van 
alle macht – die het kwaad vertegenwoordigt en de auditee – zonder enige macht – die het 
goede vertegenwoordigt niet bestaat. Het laat zien dat er sprake is van een netwerk van 
broze machtsrelaties waarbinnen auditee en auditor opereren.  	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